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Héctor Ramírez Reyes 

Entendido como las percepciones individuales, los conocimientos, las experiencias y el 
compromiso de los empleados, el capital intelectual es sujeto de una atención creciente. 
Ello atañe desde la infraestructura educativa de un país hasta el replanteamiento de los 
objetivos y las funciones de las áreas encargadas de administrar el recurso humano, 
aspecto que se examina con detalle en el artículo. 
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Joseph Hadara 

Luego de un decenio de crecimiento económico 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 índole con los que se 
promueve la innovación en el país, así como el desempeño de ésta, y propone las modi­
ficaciones pertinentes. 
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Gustavo Burachik 

Basándose en la encuesta de 26 empresas manufacture ras en Bahía B !anca que sostienen 
transacciones regulares con las grandes plantas de la región, dedicadas sobre todo a 
producir para vender en el exterior, el autor analiza la naturaleza de dichos vínculos, los 
cambios en el ambiente competitivo y las respuestas que se han instrumentado. 
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José Manuel Quijano 

El autor pasa rev is ta a las dec larac io nes de e mpresa ri os. leg is ladores y funcionarios sobre 
la pertinencia y características del a poyo g ube rnamenta l a la ac ti vidad manufacturera en 
el país sudamericano . Asimismo, desc ribe los es tímulos vige ntes, se ña la s u efec to en la 
indu stri a y cuantifica su monto . 
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Móni ca Casalet 

Se ofrece una re seña de los esfuerzos gubernamentales para descentrali za r la actividad 
económica y fomentar el desarrollo regiona l en Méx ico desde 1980. En particular se 
desc ribe la acción de las ins tituciones en la obtención de capacidades para que las empre­
sas aprovechen el entramado tecnológ ico y soc ial que construyen los agentes públicos y 
privados en cada región. 

LA r-. ti·.Y, l :" lll ~ rn t.l t. I Z .\ C I Ó:" 111 Mo n E t.os E:" t. os 1:\os m ·11E\TA Y :-.o1 1-: ;-.; 1 ' 

Sergio Ordóiiez 

La restructuración productiv a que experimenta la industria en México desde hace tres 
lustros tiene características peculiares en el estado de Morelos. El autor la desc ribe recu­
rriendo a indicadores diversos y señala el sentido en que se han dado los cambios en las 
empresas . 
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Leticia Merino Pérez 

En todo el mundo la pérdida de los bosques es un grave problema por sus funciones 
esenciales de estabilización de los ecosistemas y por su importancia económica y social. 
En este trabajo la autora propone un marco inicial para e l aná li s is de los procesos de 
manejo y deterioro de los recu rsos comunes, con el propósito de avanzar en una teoría de 
las causas y consecuencias de la deforestac ión que haga pos ible el pl anteamiento de 
respuestas adecuadas. 
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El capital intelectual, 
base de la capacidad competitiva 

de la organización 
• • • • • • • • • • HÉCTOR RAMÍREZ REYES' 

Lo único que persist irá dentro de las.frontera s nacionales 

será la población que integ ra un pa ís. Los bienes 

fun damentales de una nación serán/a capacidad y destreza 

de sus ciudadanos 

R OBERT R EICH, El trabaj o de las naciones 

e ualquiera que sea la denominación técnica utili zada, pues 
todas son igualmente válidas y cuentan con sustento con­
ceptual, e l 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 públicas o privadas dedica­
das a la generac ión de bienes y servicios. Sin lugar a dudas, asi­
mismo, hay un reconocimiento crec iente y generali zado de que 
el éxito o el fracaso de cualquier organi zación se vincula estre­
chamente al desempeño de todas las personas que la integran, 
sin importar su jerarquía, ubicac ión y condición. 

En un ambiente como el ac tual, de gran competencia y cam­
bios radicales, la supervivencia de una organi zac ión, sea pública 
o privada, depende de su capacidad de adaptación y de respuesta 
ante la evolución del entorno y del desarro llo y fortalecimiento 
de sus capacidades competitivas . 

Con insistencia, que podría considerarse obses iva, se alude 
a que "Los recursos humanos son la única fuente de ventaja com­
petiti va de las organizaciones. Todos los otros componentes de 
la competiti vidad se encuentran di sponibles: los recursos natu ­
rales pueden comprarse, e l capital puede obtenerse en prés ta­
mo, la tecnología puede copiarse. Sólo los recursos humanos, 
la gente que integra la fuerza de trabajo, sus habilidades y su 
compromi so harán la di ferencia entre el éxito y el fracaso eco-

* Economista <hrr 1 @p rodigy.ne/. lnx>. El autor agradece los va lio­
sos comentarios y el conocimiento experto de Ana Rosa Parri/a Puente. 

nómicos". ' Si este reconocimiento es genuino, se podría pen­
sar que el área de la organizac ión responsable de desarrollar y 
fortalecer el capital intelectual, cualquiera que sea el nombre que 
se le haya as ignado en la es tructura, de bería tener un papel es­
tratég ico y des tacado. Sin embargo , e llo está lejos de la prácti­
ca cotidiana de las organizaciones nac ionales y extranjeras . Esto 
es, la fría rea lidad no concuerda con el cá lido y persuas ivo di s­
curso de los líderes y ejecuti vos . 

En un estudio reciente de la OCDE se pone de relieve "la urgen­
te necesidad de instrumentar estrateg ias eficaces para impul sar 
e l aprendizaje de por vida para todos, de fortalecer la capacidad 
de adaptac ión y de adquirir nuevas habilidades y competencias", 
y destaca "la importancia del aprendi zaje de por vida como facto r 
determinante del crec imiento a largo plazo en un modelo de 
economía del conocimiento" .2 Así, tal neces idad se reconoce de 
manera abiert a en di versos ámbitos, pero no se actúa para aten­
derl a; mientras tanto, muchas organi zaciones y países sigue n 
resisti endo apenas las marejadas de la agresiva competencia de 
los mercados mundiales , sobreviviendo a la deri va. 

En la ac tualidad se debate si las áreas de organizac ión y ad­
ministración valen lo que cuestan. Si no es así, si no apoyan como 
se espera los esfuerzos del resto de la empresa, qui zá lo prudente 
sea deshacerse de e ll as y contratarl as como servicios ex ternos. 

1. Les ter T hurow, Presentación m1te la American Management 
Association, abril de 1993, c itado e n Work in America, juni o de 1994, 
p. 4. 

2. OECD, Hum an Capita/ /n l•estlll ent . An lntemational Colllpa­
rison, Ce nt er for Ed ucat io na l Resea rc h, Franc ia, 1998. Véase además 
Conun 1111ique ofthe Me eting of the OECD Employment, Labour and 
Soc ial Affá irs Conunillee at Mi nisterial Leve/, 14- 15 de octubre de 
1995, p. 5. 
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Siempre se encontrará a alguien que rea li ce las funciones tra­
dicionales y rutinarias de manera más rápida , barata y eficien­
te. Si quienes tienen la responsabilidad de administrar el cono­
cimiento de la organización han demostrado su incompetenci a 
e ineficiencia y además han sido onerosos y no ayudan al desa­
rrollo de sus ventajas competitivas, poco ti enen que hacer en 
su estructura. Dicho de otra forma , si no están vinculados a 
las decisiones estratégicas de la organización y a los procesos 
de generación de valor para clientes, proveedores, emplea­
dos e inversioni stas de la misma, no tienen justificación ni ra­
zón de existir en la estructura. Son, pues, un elemento prescin­
dible. 

Desde luego, no todo el problema recae en esas áreas. Esta 
situación es parte y consecuencia de toda una cultura de las or­
ganizaciones y de los países, así como de una serie de restric­
ciones que impiden llevar a cabo lo que la dura realidad exige 
para estar en condiciones de permanecer en el juego competiti­
vo. Sin embargo, los expertos reconocen que si la competitividad 
se logra con calidad y excelencia y si éstas dependen fundamen­
talmente de las personas que integran la organización, las áreas 
responsables de administrar y desarrollar el capital intelectual 
adquieren una importancia fundamental, especialmente en es­
tos tiempos críticos. Es decir, quizá nunca como en la actuali­
dad las áreas responsables de "administrar lo que una organiza­
ción sabe, lo que necesita saber y de hacer lo que debe hacerse", 
resultan indispensables para los líderes de las organizaciones 
competitivas. 3 Si éste es el caso, la polémica trascendente no 
debe ser cómo deshacernos del área que realiza estas funciones 
sino de qué manera reconfigurar su quehacer, de forma que su 
plena transformación 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 implica un giro radical en el entendimiento de las 
funciones a cargo de dichas áreas y en la forma en que se reali­
zan. Además de las tareas tradicionales , las cuales se tendrán que 
desarrollar de manera cada vez más eficiente, la agenda de tra­
bajo debe incluir las acciones que permitan incorporar la fun­
ción en las decisiones y prioridades de carácter estratégico de 
la organización. 

El propósito de este trabajo es presentar en una primera par­
te algunos elementos que permitan evaluar el estado actual del 
debate en escala mundial y anticipar los futuros derroteros. Para 
ello se pasa revista a las grandes tendencias de la economía 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 más pequeño, más próxi­
mo y más rápido. 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 
países y a las organizaciones del futuro. En las últimas tres dé­
cadas, especialmente en la actual, se ha registrado un renacimien-

3. Thomas H. Davenport y Lawrence Prusak, "Introducción", en 
Working Knowledge, Harvard Business School Press, Boston, Massa­
chusetts, 1998, p. X. 

capital intelecw al y organi zac ión 

to , un reencuentro , un reconocimiento y un marcado y crec ien­
te inte rés por esta fuente de poder competitivo.• 

En una segunda parte se presentan algunos e lementos bási­
cos que contribu ye n a ente nder e l co ncepto de capita l inte­
lectual y su papel en e l desarrollo ele los países y las organiza­
ciones y en e l bienestar colectivo. Para ello, con base en lo 
establecido por la OCDE, se mencionan la definición del térmi­
no y algunos e lementos básicos para su análisis, entendimien­
to, medición, adm ini stración y desarrollo, así como sus posibles 
beneficios. 

La construcción y e l desarrollo del capital inte lectual de las 
organizaciones req uieren , desde luego, acciones y decisiones en 
todos los niveles y se precisa una intensa labor de planeación . 
El desarrollo de este recurso esencial de un país o de una orga­
nización no puede considerarse producto del azar. 

Las organizaciones actuales entienden el pape l esencial del 
capital intelectual en una estrategia competitiva y desde luego 
han puesto en práctica acciones específicas para su administra­
ción y desarrollo. Al respecto, hay tendencias y prácticas gene­
ralizadas que en una tercera sección del trabajo se evidencian y 
clarifican. 

Las tareas de administrar y desarrollar tienen ubicación es­
pecífica en el organigrama, así como misión, responsables y 
responsabilidades. Sin embargo, las nuevas condiciones hacen 
indispensable cambiar drásticamente tanto la filosofía y los prin­
cipios de esa función, como la manera en que se lleva a cabo en 
las organizaciones. En la cuarta parte del trabajo se acota una 
agenda básica, así como los contenidos que deben caracterizar 
a la nueva forma de entender y desarrollar esta función. 

El papel de los niveles directivos en la administración y de­
sarrollo del capital humano de una organización esta fuera de 
discusión . Estos niveles están obligados a comprometerse, a 
generar compromisos y a realizar cambios radicales en el enten­
dimiento actual y en la perspectiva desde la cual se ubican las 
áreas de administración y desarrollo del capital humano. Des­
de este punto de vista, la responsabilidad de la alta dirección 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 artículo detalla los lineamientos básicos 
para el rediseño de la función de administración y desarrollo de 
los recursos humanos de las organizaciones, a partir de la evo­
lución del entorno y del drástico cambio en las demandas hacia 
esta área por parte de la organización. Al incorporar este aspec­
to en sus estrategias de desarrollo y en su actividad cotidiana, 
las organizaciones actuales, en particular las nac ionales, inicia­
rán el camino para insertarse en la economía del siglo XXI. 

4. M.T. Tansen, N. Nohria y T. Tierney, "What 's your Strategy for 
Managing Knowledge", Harva rd Business Review , marzo-abril de 
1999. Los autores afirman que por miles de años los propietarios de 
negoc ios familiares han transmitido sus conocimientos a sus hijos y 
los maestros han enseñado sus oficios a los aprendices. Sin embargo, 
no es sino hasta la década ele los noventa que los ejecutivos ele las or­
gani zaciones empezaron a preocuparse seri ame nte por la administra­
ción del conocimiento. 
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La discusión del capital intelectual como factor de competi­
tividad y las implicaciones que esto tiene para la restructuración 
de la función en las organizaciones actuales constituyen el punto 
central de la sexta parte del trabajo. Por último, se presentan 
algunas consideraciones y conclusiones. 

EL CAP ITAL INTELECTUAL Y LAS TE NDE NC IAS 

DEL DESARROLLO EN ESCALA ~IUNOIAL 

A principios de los años setenta, caracterizados por el auge 
de la economía estadounidense, y de los ochenta, período 
poco afortunado para esa economía, que empezó a sentir 

los embates del fortalecimiento de los sectores exportadores de 
Japón y de los países europeos que le disputaban el liderazgo en 
la capacidad productiva y el comercio internacionales, se publi­
caron dos obras que tuvieron una importancia decisiva para el 
futuro de Estados Unidos y en general de la economía y la so­
ciedad mundiales. Los autores de esos libros, Alvin Toffler y J ohn 
Naisbitt, inauguraron la disciplina de la futurología moderna y 
concretaron una preocupación generalizada por el futuro de los 
individuos , las organizaciones, las naciones y del mundo en el 
próximo siglo. 5 Ambos estudios intentaban realizar un ejerci­
cio prospectivo del futuro esperable para la economía y la so­
ciedad mundiales y el papel de las economías desarrolladas den­
tro de ésta; todo ello sustentado en un conocimiento profundo 
de la historia y de los acontecimientos del presente , para de ahí 
derivar los rumbos posibles para el siglo XXI. 

Naisbitt, específicamente, puso especial interés en detectar 
las tendencias en escala internacional que de manera probable 
delinearían el mundo económico, político y social que los indivi­
duos, las organizaciones y los países enfrentarían en el siglo XXI 
y, sobre todo, las acciones que hay que emprender para aprove­
char ventajosamente las oportunidades que ofrecían tales tenden­
cias y sortear las amenazas previsibles. En mayor o menor me­
dida, los escenarios esbozados por estos autores se han reflejado 
en la realidad económica de los años noventa, en especial en los 
países desarrollados, a los que estaban especialmente dirigidos 
los ejercicios prospectivos de los estudiosos del futuro. 

Este artículo parte del supuesto de que estas previsiones han 
tenido un efecto definitivo en la revalorización del capital intelec­
tual de los in di vid u os que lo han llevado hasta el relevante papel 
que actualmente tiene como parte de las estrategias de desarro­
llo de organizaciones y de países. A partir de ello "muchas em­
presas han llegado a entender que requieren más que un enfoque 
ocasional y a veces inconsc iente hac ia el conocimiento corpo­
rativo si quieren lograr éx ito en la economía actual y del futuro" .6 

En la ac tualidad , el recurso humano se ha convertido en el 
factor definitivo del éxito o fracaso de las organizaciones y países 
que compiten de forma cada vez más fuerte. 

5. Alvin Tofner, Future Shock, Bodley Head , Londres, 1970, y John 
Naisb itt, Megatrends 2000. The New Directionsfor the 1990's, Warner 
Books, Nueva York, 1984. 

6. Thomas H. Davenport y Lawrence Prusak , op. c it. 
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La primera de las megatendencias detectadas a principios de 
los ochenta fue el auge económico en escala global previsto para 
la década de los noventa , a principios de la cual todas las expec­
tativas apuntaban hacia un período de auge generalizado. Esto 
se ha cumplido fundamentalmente en el mundo desarrollado, en 
particular en Estados Unidos que ha registrado en el decenio en 
curso un período de auge económico por lo menos igual al de los 
años cincuenta y sesenta. En cierta forma , ese auge ha incorpo­
rado a algunos sectores económicos y sociales de los países en 
vías de desarrollo , en especial los vinculados al sector expor­
tador. 

A finales de los años setenta, en el auge de la economía y en 
la cima del poder de las corporaciones estadounidenses, los 
futurólogos anticipaban crisis. En épocas de certidumbre, for­
taleza económica y arrogancia, predicaban inseguridad, precau­
ción y humildad. Las previsiones, sin embargo, se cumplieron 
en los ochenta. 

El renacimiento de la economía estadounidense en los noven­
ta tiene su origen en las acciones que emprendió ese país, fun ­
damentalmente en el campo de los recursos humanos y de la tec­
nología a partir de las señales de alerta de quienes pudieron ver 
más allá de los períodos de riqueza creciente y de mejoramien­
to sostenido de los estándares de vida de la sociedad estadouni­
dense .7 

Sin embargo, la mayoría de los países en desarrollo o emer­
gentes, en especial América Latina, han resentido por lo menos 
dos décadas de decrecimiento económico, generalización de los 
niveles de pobreza y erosión del bienestar de las clases medias, 
favorecidas por el período de sustitución de importaciones y en 
las cuales se sustentó por décadas una parte importante de la 
capacidad adquisitiva interna. Ello ha obstruido e incluso fre­
nado la orientación de recursos hac ia la formación, actualiza­
ción y fortalecimiento del capital humano, elemento indispen­
sable para lograr la inserción ventajosa en la economía mundial. 
En América Latina la formación de capital humano es aún una 
asignatura pendiente. 

Para los países asiáticos, la reciente ha sido una etapa de tur­
bulencia financiera. Sin embargo, las décadas de esfuerzos y 
recursos invertidos en la formación y fortalecimiento de su ca­
pital intelectual constituyen un activo en el cual seguramente 
sustentarán la capacidad y fortaleza para reconstruir sus econo­
mías. La crisis asiática ha sido esencialmente financiera. La 
infraestructura productiva y en especial el capital humano que 
sirvió de base para el surgimiento de estos países como poten-

7. U na reconocida publicac ión afirmó recientemente que, hoy en 
día , "la economía estadounidense se encuentra en las etapas inicia­
les de una poderosa ola de innovación" que "bien podría llegar hasta 
mediados del siguiente siglo". Como consecuencia, se ha "adquiri­
do conocimiento por lo menos en tres o cuatro áreas que son verda­
deramente revolucionarias". Este resurgimiento del progreso tecno­
lógico, sustentado en el conocimiento, "constituye la culminación de 
años de in vesti gación en áreas detonadoras que fin almente están al­
canzando una masa críti ca". "The 21st Century Economy Yo u A in ' t 
Seen Nothing Yet. The Big Picture", Newsweek, 24-3 1 de agosto de 
1998, pp. 24-29. 
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c ias export adoras se rá e l sustent o de su futuro resurgimi ento 
como potencias económicas y comercia les. 

Las acciones de Europa para su ingreso al sig lo XX I, por en­
cima de sus diferencias pasadas y presentes , radican en la uni ­
dad económica y política que ha logrado y en la importancia 
destacada que otorga al fortalecimi ento de su capital inte lectual. 
En los últimos 40 años Europa ha sentado las base de la infraes­
tructura económica, intelectual y soc ia l que le permitirán ingre­
sar al siglo XXI como una potencia que di sputará la supremacía 
a las economías estadounidenses y del bloque asiático . 

Otras dos megatendencias des tacadas se refieren a l surgi­
miento del soc ialismo ele libre mercado y a la privatización de l 
Estado benefactor, pautas que en a lguna medida se han dado en 
la realidad e incluso parecen haber excedido todas las previ sio­
nes. Esto es especialmente cierto en el caso de la desaparic ión 
del sis tema soc ialista y el caos económico y social en esos paí­
ses derivado ele la extinción ele un orden que no ha podido ser 
remplazado por otro y que ha signifi cado la adopción ele las ca­
racterísticas menos deseables de l sistema capitalista. En este 
caso, que pudiera generalizarse para buena parte de las naciones 
que conformaron el bloque soc iali sta, la pérdida de infraes truc­
tura física y ele producción, así como ele capital intelectual, ha 
generado una erosión aguda ele las fortalezas competitivas, cuya 
reconstrucción seguramente llevará varias generaciones. Su 
ingreso a l siglo XXI no es nada promisorio. 

La reprivatización ele la infraestructura en que por décadas 
se sustentó el Estado benefactor ha sido un proceso mundial , pero 
especialmente en los países que pasaron por la crisis ele la deu­
da de los años ochenta. En algunos casos ese proceso se llevó al 
exceso y ha sido fuente de fenómenos mas ivos de corrupción y 
dilapidación de recursos (América Latina es un ejemplo desta­
cado). En muchos casos se desmanteló la mayor parte ele la in­
fraestructura de que disponían los países en desarrollo para ha­
cer frente a las crecientes demandas derivadas ele los rezagos en 
el nivel de vida de la población y del crecimiento demográfico . 

La transferencia masi va de rec ursos de l sector público al pri­
vado y de los países endeudados hac ia los acreedores significó 
la pérdida de oportunidades para fortalecer la infraestructura 
productiva y social , así como para c imentar y desarrollar el ca­
pital intelectual sobre el cual sustentar la viabilidad futura de tal es 
países y asegurar su incorporación ventajosa a la eco nomía 
global izada. 

El proceso ele globalización ele la economía y la configura­
ción de bloques comerciales se vincula a otra ele las megatenden­
cias detectadas por los futurólogos: e l ascenso de la Cuenca del 
Pacífico como potencia económica; és ta ha estado vinculada al 
surgimiento de las economías asiáticas, y como región ha sido 
uno de los espacios económicos de mayor crec imiento en las 
ultimas décadas, con excepción ele los años recientes. 

Tendencialmente, el cen tro del comerc io mundial y las tran­
sacciones globales se han ido reorientando del Atlántico al Pa­
cífico. El progreso de los países más ex itosos de esta región se 
ha basado en un claro entendimiento de la importancia de la for­
mac ión y en la adecuada administrac ión del capital humano 
como factor competitivo y de progreso. 
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Otra tendencia g lobal relevante es el avance de la tecnolog ía, 
espec ia lmente la de la información y la biotecnología, y su in­
discutible papel en los procesos de producción y administrac ión 
del conocimiento de los individuos, las organizaciones y los 
países, así como en la potencialización de las capacidades hu­
manas de aprendizaje , generac ión y generalización del conoc i­
miento8 

La internacionali zac ión ele la vida económica ha dado lugar 
a un nuevo estilo global de vida que contrasta con un re forza­
miento del nac ionali smo cultural , fenómenos prev istos por los 
futurólogos como tendencias globales y que han tenido efectos 
definitivos en los requerimientos de conocimientos, habilida­
des y capacidades que en el pasado no se habían presentado con 
la claridad actual. 

Por un lado, las fuerzas de la globalización de la economía 
generan tendencias centrífugas de los recursos humanos y fin an­
c ieros de los países y de las organizaciones e impulsan fenóme­
nos generalizadores y homogeneizadores de pautas de consu­
mo y de comportamiento. La influencia cultural de las grandes 
potencias económicas es también en muchos casos arrasadora 
y tiende a erosionar las bases culturales y la especificidad de los 
países dependientes. 

Por otro lado, como reacc ión a estas tendencias , se hacen 
ev identes movimientos y fenómenos de reforzamiento de las 
culturas nac ionales a partir de la revaloración de lo propio y de 
lo di stintivo , que en muchos casos se manifiesta como un repu­
dio a la influencia del exterior que ha llegado a deformaciones 
ex tremas como la xenofobia y el raci smo. 

El ascenso de las mujeres a las posiciones directivas en todo 
tipo de organizaciones resulta también un fenómeno evidente 
y explicable por sí mismo. Ese liderazgo ha sido previsto por los 
futurólogos como otra de las tendencias globales presentes en 
la década actual y en el próximo siglo. 

A partir de los avances en la participación de la mujer en los 
ámbitos político, económico y social, logrados en las décadas 
iniciales del presente siglo en muchos países, la emancipación 
del sexo femenino en el mundo occidental ha mantenido una 
tendencia ascendente que se acentuó en la década de los años 
noventa y se espera continúe durante el siglo XXI. De ac uerdo 
con algunos pensadores, si el hombre fue el prototipo del traba­
jador de la era industrial, la nueva economía de la información 
y de la tecnología parece adaptarse más a la estructura de pen­
samiento de la mujer. Especialmente en las economías desarro­
lladas, en las cuales el sector serv ic ios genera una proporción 
crec iente de los empleos y del ingreso y ocupa segmentos im-

8. Con base en estimaciones rec ientes , el avance tecnológico en 
Estados Unidos ha logrado di sminuir medio punto al índi ce inflacio­
nario y ha contribuid o a aumentar un punto e l crecimiento del PIB. 
Como consecuencia, la productividad de esa economía ha crecido 2 .1 % 
anual, cifra cas i igual a la observada en e l período de mayor auge, 1960-
1970, 2.4% . En e l lapso 1973- 1990 fue de 1.5%. "The 2 1st Century 
Economy . .. ",o p. cit ., p. 26. Los avances previstos en e l campo de la 
biotec nol ogía para e l próximo sig lo se re señan en "The Century of 
Biology. The Next Wave", Newsweek, 24-3 1 de agosto de 1998, pp. 
44-45 . 
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portantes de la fuerza de trabajo, la mujer tiene una presencia 
creciente no sólo en los puestos operativos sino especialmente 
en la gerencia media y en los puestos directivos. 

La incorporación masiva de las mujeres a la fuerza laboral 
se ha facilitado por la propia evolución de los modelos adminis­
trativos y gerenciales, que de ser sistemas basados en estructu­
ras altamente jerarquizadas y con un evidente sesgo burocráti­
co y sustentados en una cultura cuasi militar, ahora se basan en 
la iniciativa individual, la participación 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.9 

Los cambios paradigmáticos que van de la jerarquía al lideraz­
go, de la sumisión al cuestionamiento, de la subordinación a la 
colaboración y la revaluación 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. 

La desaparición de obstáculos legales y administrativos, así 
como de prejuicios, a la participación de las mujeres en las ac­
tividades productivas ha abierto por completo a éstas las puer­
tas de la economía del conocimiento. El próximo siglo testifi­
cará sin lugar a dudas la consolidación de los avances logrados 
en este terreno y el aumento de la presencia femenina en las es­
feras económica, social y política. 10 

La preeminencia de lo individual sobre lo colectivo, asocia­
do al resurgimiento del humanismo y de las artes, son tenden­
cias mundiales que los futurólogos detectaron desde hace tiempo 
y que seguramente se consolidarán y fortalecerán a lo largo del 
próximo siglo. El surgimiento de las necesidades individuales 
como eje conductor de la economía y la orientación de las ne­
cesidades, expectativas y deseos del cliente como propósito 
último de las organizaciones públicas y privadas generadoras 
de bienes y servicios, constituyen una muestra clara del valor 
que lo individual ha adquirido en las sociedades modernas. 

En el terreno político, el fortalecimiento de las democracias 
y la creciente participación de la sociedad civil han tenido como 
consecuencia que la voz del ciudadano tenga más posibilidades 

9. Hace poco menos de 80 años en muchos países de América 
Latina no se admitían mujeres en la educación superior. Hoy en día, 
49% de los estudiantes universitarios de la región son mujeres. Este 
desarrollo definirá de manera fundamental el papel de la mujer en el 
siglo XXI. La educación universitaria hará que las mujeres tengan una 
mayor capacidad para participar en las discusiones y en los resulta­
dos de la política pública y las hará más calificadas para los puestos 
de decisión en el gobierno y en la empresa privada. María Emma Mejía, 
"¿ The Century of Women?", Time, número especial, Leaders for the 
New Milenium, 24 de mayo de 1999, pp. 52-53. 

lO. Aun hoy en día, factores culturales y de nivel de desarrollo 
condicionan la participación de la mujer en la vida pública. Por ejem­
plo, "el número 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 aún lentos . En promedio, de acuerdo con cifras de las 
Naciones Unidas para 1998, 11 % de los puestos de nivel ministerial 
y de los escaños legislativos de la región son ocupados por mujeres". 
María Emma Mejía, op. cit., p. 52. 
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de ser expresada y escuchada y que influya y tenga consecuen­
cias en las decisiones políticas que sin lugar a dudas le afectan . 

Desde esta perspectiva, estos movimientos al margen del 
control gubernamental-surgidos a veces incluso en oposición 
a lo establecido por la propia autoridad-, que "no pueden ser 
considerados una insurrección sino una revolución en las for­
mas de asociación", 11 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 pequeños productores, de defensa 
de los derechos de los grupos indígenas, etcétera, orientados 
todos a hacer sentir la presencia del individuo al gobierno y a los 
partidos políticos y a propiciar la participación en las decisio­
nes que les atañen. En opinión de los futurólogos , este aspecto, 
la revalorización del papel del individuo en la sociedad y en la 
historia es quizá el rasgo más 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 serán manifiestamente 
reconocidas como el recurso ilimitado de las organizaciones y 
de los países. Se ha empezado a reconocer abiertamente que el 
talento de los individuos es la base de la competitividad y de la 
supervivencia de las organizaciones en cualquier escala. Por esto 
mismo, en el próximo milenio se revitalizarán los esfuerzos por 
conocer, trátese de personas, organizaciones de toda índole y 
países, sin importar el tamaño ni el peso en la economía mun­
d~al, lo que se sabe, lo que está por saberse y lo que hay que ha­
cer para adquirir los conocimientos que les permitirán incorpo­
rarse con ventaja al concierto mundial de los países. 

Cada vez se hará más 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 
países, 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 único factor com­
petitivo en la economía mundial, sí será el decisivo" .12 

Eliminar o por lo menos reducir los niveles de desigualdad 
económica y social entre países y dentro de éstos, constituye 
quizá uno de los retos fundamentales a que deberá enfrentarse 

11. Georg e Russell, "¿ Turning the Page ofHistory?", Leade rsfor 
the New Milenium , número especial, Tim e, op. cit. , p. 26. 

12. Peter Drucker, "The Future that Has Alread y Happened" , 
Harvard Business Review, septiembre-octubre de 1997, p. 20. En ese 
trabajo, Drucker afirma que la diferencia entre los países desarrolla­
dos y los menos avanzados en cuanto al capital inte lectual no es cua­
litativa sino cuantitativa. Es decir, la diferenci a no consiste en la ca­
lidad del conocimiento sino en el número de personas que lo poseen. 
Por ejemplo, menciona que la población con estudios superiores en 
China es de 3 millones de personas y en Estados Unidos de 12.5 mi­
llones con una población que no alcanza la quinta parte de la china. 
La cantidad de personas con es tudios superiores en Estados Unidos 
se estima que será lograda por los países que integran la reg ión lati­
noamericana hasta el año 2025, cuando se prevé que su población será 
de alrededor de 700 millones de habitantes. 
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la economía del conocimiento. Este esfuerzo deberá ser espe­
cialmente importante para América Latina, que "tiene la desafor­
tunada distinción de ser en escala mundial la región con mayo­
res desigualdades, donde 10% de la población más beneficiada 
tiene ingresos ocho veces mayores que 30% de la población de 
ingresos más bajos" Y 

La desigualdad social y la drástica reducción de la pobre­
za y el acceso generalizado a las oportunidades de educación 
y capacitación son aspectos de la mayor urgencia en la agenda 
de los países para el próximo milenio, sin cuya solución difícil­
mente podrá hacerse realidad la previsión de los futurólogos 
respecto a la preeminencia del individuo, la preservación de 
su entorno, el aseguramiento del bienestar individual y el res­
peto a su integridad, como signos distintivos del futuro de la 
humanidad. 

El respeto a la diversidad racial, cultural y religiosa y a la li­
bertad de ocupación y de medio de vida serán otras de las seña­
les que distinguirán , quizá de forma más notoria, al siglo XXI de 
los precedentes. El respeto a la individualidad, al ambiente que 
rodea a la actividad humana y a la vida animal, constituye tam­
bién un rasgo esencial que permitirá la subsistencia y superación 
del género humano en el porvenir. Como se afirma en un libro 
de reciente aparición, "las ganancias del conocimiento aún no 
se han distribuido con justicia ni en el mundo desarrollado. Vi­
vimos en un mundo que, en términos generales, está dividido en 
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 dónde saldrá el siguiente alimento". 14 

LA INVE RSIÓN EN CA PI TAL INTELECTUAL: EI.E\IENTOS 

DE DE I'I NIC IÓN, INTENTOS DE ;\ IEDI C IÓN 

E 1 capital intelectual o humano se ha definido como "el co­
nocimiento, las habilidades, las competencias y demás atri­
butos de los individuos que son relevantes para las activi­

dades laborales y económicas". 15 También se ha definido como 
"todo ese material intelectual--conocimiento, información, pro­
piedad intelectual, experiencia- que puede usarse para crear 
riqueza". 16 

A partir del nuevo concepto de economía 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
dersfor the New Milenium, número especial, Time , op. cit., p. 34. 

14. David S. Landes, The Wealth and Poverty ofNations. Why sorne 
Are so Rich and Sorne Are so Poor, W. W. Norton Company, Nueva 
York-Londres, 1998. 

15. OECD, Human Capitallnvestment. An International Compa­
rison, Center for Educational Research, París, 1998. 

16. Thomas A. Stewart, Intelectual Capital:The New Wealth of 
Organizations, Doubleday, Nueva York, 1997. Citado en "Cómo cons­
truir el capital intelectual de las organizaciones", Proyección Humana, 
núm. 11 2, Asociación Mexicana de Ejecutivos de Relaciones Indus­
tri ales, marzo de 1998. 
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tégico para el desarro llo de las nac iones, al igual que para la pros­
peridad y bienestar de sus hab itantes. En consecuencia , se ha 
admitido 1:1 urgente neces idad de instrumentar, en esca las na­
cional y organizacional, es trategias y programas de administra­
ción y desarrollo del capital inte lectual en todos los niveles de 
la soc iedad y de las propias organi zac iones. 

En ese marco, el paso inicial ha sido evaluar la situación actual 
del capital intelectual de los países y los problemas consecue n­
tes en términos de medición, eva luac ión y diagnóstico. En mu­
chos países, casi todos del mundo desarrollado, se han empren­
dido esfuerzos para integrar informac ión que permita di sponer 
de indicadores confiables y comparables internac ionalmente 
sobre el capital intelectual y humano. Se han definido indicadores 
que dan una idea de la situac ión y disponibilidad de capital 
intelectual a partir de información de años y niveles máximos 
de escolaridad, inversión en capital humano, competencias, efi­
ciencia de los sistemas educativos, capacitación y experiencia 
de la fuerza de trabajo, recursos destinados a investigación y de­
sarrollo, etcétera. 

Las categorías y puntos de análi sis que han surgido a partir de 
tales indicadores del capital intelectual y humano son: potencial, 
reserva , inversión, depreciación, rendimiento de la invers ión, 
efecto en la productividad, innovación, 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 países y las organizaciones. Por otra par­
te, se ha convenido en que es importante establecer mecanismos 
para medir este activo en cada país y cada empresa, aun cuando 
en este momento se haga de manera poco preci sa, por la natu­
raleza misma del concepto y las dificultades implícitas del pro­
ceso de cuantificación. 

Debe entenderse claramente que la inversión en capital hu­
mano se realizará a lo largo de la vida de las personas y por me­
dio de las instituciones en que participa a lo largo de su ciclo vital , 
como familia, instituciones educativas, organizaciones políti­
cas y sociales, empresas y gobiernos. 

Algunos indicadores básicos de la inversión en capital huma­
no pueden ser: proporción del PIB que se invierte en educación, 
gasto público para adiestramiento y capacitación, inversión de 
las empresas en capacitación y desarrollo de recursos humanos 
e inversión de las familias en la capacitación extraescolar de los 
hijos , entre otros. 

Los indicadores clave de carácter estratégico son esencial­
mente el tiempo y el dinero destinados a los esfuerzos señala­
dos. No por evidentes hay que dejar de señalar los beneficios que 
reditúa esta inversión . Los más sobresalientes son: 

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

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

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

4) Mejoría de la competitividad empresarial a partir de l re­
conocimiento de que el conocimien to 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 satisfacción de sus necesi­
dades. 

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

La renovación y actualización del capital intelectual de un país 
o de una organización es un factor vital para lograr niveles de 
prosperidad de las nac iones y de sus habitantes. En este marco 
cada vez se generaliza más el término de economía del conoci­
miento. 

En escala internacional se han iniciado esfuerzos trascenden­
tes para integrar información que permita establecer indicadores 
claros y confiables sobre la situación actual del capital intelec­
tual de los países , entre los que destaca un estudio de la OCDE. 17 

No hay duda sobre los beneficios vinculados a la inversión en 
capital humano. Ello se advierte con facilidad en la vida coti­
diana de los países . Sin embargo, el cálculo del rendimiento de 
dicha inversión, lo mismo que algunos aspectos cuantitativos, 
son aún un problema por resolver. 

El capital intelectual se debe ver como un recurso renovable 
que se debe actualizar y revitalizar de manera permanente con 
el aprendizaje continuo, lo cual permitirá dotarlo de flexibili­
dad y de capacidad de respuesta ante un entorno en el cual lo 
único permanente es el cambio. Ello se ha reconocido en esca­
la nacional por la OCDE, que vincula intereses y acciones de los 
países desarrollados en torno a objetivos comunes. Ese organis­
mo afirma que" la inversión en capital humano se encuentra en 
el centro de las estrategias de los países de la OCDE para promover 
la prosperidad económica, el pleno empleo y la cohesión social. 
Los individuos, las organizaciones y las naciones reconocen de 
manera crec iente que los altos niveles de conocimiento, habi­
lidades y competencias son esenciales para asegurar un futuro 
exitoso" .18 

Una de las características distintivas de la economía actual 
es la gran capacidad de los conocimientos y la velocidad de su 
obsolescencia debido al dinámico desarrollo de la tecnología y 
de las fuerzas competitivas en escala global. Desde esta pers­
pectiva, el paso inicial de cualquier estrategia de administración 
y desarrollo del capital intelectual debe necesariamente partir 
del conocimiento de la di sponibilidad de ese recurso, lo cual 
conduce al problema de la cuantificación y definición de los 
parámetros que permitirán conocer de manera precisa con qué 
se cuenta como punto de partida para la definición de estrate­
gias para hacer frente a los retos futuros como individuos, or­
ganizaciones o países. 

El capital humano constituye un activo intangible que tiene 
la capacidad de apoyar el incremento de la productividad, im­
pulsar la innovación y con ello la competitividad. Su misma 
naturaleza le da características definitivamente distintivas de 
cualquier otro tipo de recurso . Por ejemplo, el capital intelec­
tual es e l único recurso que puede considerarse prácticamente 

17. OECD, o p. cit. 
18. /bid. 
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ilimitado. Además aumenta en la medida en que se incrementa 
su uso y crece en la medida en que se comparte. Quizá la prime­
ra referencia 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 Micha! Kalecki. 
En el mismo sentido, "en 1985 el presidente de Citicorp, Walter 
Wriston, afirma que el capital intelectual es cada vez más im­
portante que el capital físico , como sustento del concepto la 
organización que aprende" .19 

De manera destacada, Peter Senge se ha dedicado a estudiar 
cómo las organizaciones desarrollan capacidades adaptativas e n 
un mundo de creciente complejidad y cambios rápidos y perma­
nentes. Sostiene que en el futuro las organizaciones realmente 
exitosas serán las que puedan desarrollar la capacidad para com­
prometer al personal de todos los niveles a incorporarse en un 
proceso de aprendizaje permanente. 

Para Pe ter Senge, una definición simple de una organización 
que aprende es un grupo de personas que está mejorando con ti­
nuamente sus capacidades para crear su propio futuro , lo cual 
constituye todo un reto para una organización tradicional y que, 
más que un resultado o una meta, representa un proceso conti­
nuo. 20 

Thomas Stewart escribió en 1991 un artículo que llamó la 
atención sobre el potencial del capital intelectual. En 1994, e n 
otra colaboración para la revista Fortune, insiste en que las com­
pañías deben interesarse menos en lo que les pertenece y más 
en lo que saben. Según este autor, "capital intelectual es todo ese 
material intelectual: conocimiento, información, propiedad in­
telectual, experiencia, etcétera, que puede utilizarse para crear 
riqueza" .21 Posteriormente, Peter Drucker ha identificado el 
conocimiento de las organizaciones y de los países como la base 
de la competitividad en la sociedad poscapitalista. 

Desde una perspectiva más amplia, Thomas Davenport y 
Lawrence Prusak han formulado una definición del conocimien­
toque si bien más compleja, expresa las características que hacen 
que el conocimiento tenga valor y que además sea difícil de com­
prender y más aún de administrar. En términos de los mencio­
nados autores, "el conocimiento es una mezcla de experiencia, 
valores, información del entorno y conocimiento experto que 
proporciona una infraestructura para evaluar e incorporar nue­
vas experiencias e información. Se origina y es aplicada en las 
mentes de los que lo tienen. En las organizaciones, en ocasio­
nes está contenido no solamente en documentos o depósitos sino 
también en la forma de rutinas organizacionales, procesos, prác­
ticas y normas."22 

19. "Cómo construir el capital intelectual en las organizaciones", 
Proyección Humana, año 1 O, núm. 112, marzo de 1998 . 

20. El libro que contiene la mayor parte del pensamien to de Pe ter 
Senge es The Fifth Discipline: The Art and Practice of th e Learning 
Organization, Doubleday, Nueva York , 1990. 

21. "Cómo construir el capital intelectual en las organi zac iones" , 
op. cit., p. 5. 

22. Thomas H. Davenport y Lawrence Prusak, Working Kno w­
ledge , Harvard Business School Press, Boston, Massachusett s, 1998, 
p. 5. 
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A o\I IN t snuc t ó:>~ Y DESA n ROLLO DE nECU J{SOS Hl ' i\I ANOS 

E;-; LAS O RGA;-.; IZAC IONES CO;\ li' ETITI VAS 

Los cambios en el entorno competitivo de las organizacio­
nes permiten identificar las fuerzas que impelen su trans­
formación continua y obligan a la generación y renovación 

permanentes de su capacidad de adaptación y del capital inte­
lectual en que sustentan sus ventajas competitivas . Tales fuer­
zas pueden identificarse esencialmente por medio de: 

1) Cambios en las necesidades estratégicas de las organiza­
ciones. La correlación de fuerzas en el juego competitivo se ha 
alterado significativamente, lo cual ha hecho que las organiza­
ciones cambien las demandas hacia sus áreas 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 en la empresa para generar ventajas competitivas ha 
inducido la revaloración de funciones cuyo potencial estratégico 
se había subvaluado y desdeñado. 

2) Cambios en las tecnologías de administración para sus­
tentar la innovación tecnológica en los procesos sustantivos. 
Una empresa ya no puede basar su competitividad exclusivamen­
te en la innovación de sus procesos sustantivos. Las funciones 
de apoyo, al adquirir un carácter estratégico, también deben in­
corporar innovac iones y desarrollar capacidad de asimilación 
de tecnologías que les permitan responder a las necesidades 
estratégicas del negocio. El riesgo de rezago tecnológico en 
procesos sustantivos o administrativos puede ser causa de la 
pérdida de competitividad y de posicionamiento de la organi­
zac ión. 

3) Cambios en las formas y características de la organiza­
ción del trabajo. La flexibilidad , adaptabilidad y velocidad de 
respuesta requeridas por el mantenimiento de la capacidad com­
petitiva de las empresas han obligado a alterar drásticamente la 
forma en que se organizan los recursos para la producción de 
bienes y servicios. La nota distintiva actual está dada por restruc­
turaciones, fusiones, reorganizaciones, rediseñas organiza­
cionales , etcétera, y demás esfuerzos de búsqueda de las formas 
ideales de organización del trabajo a fin de anticipar las cambian­
tes condiciones del entorno y del mercado. 

4) Cambios en la orientación esencial de la organización. En 
el entorno competitivo actual, lejano ya de las épocas doradas 
de la economía centrada en la oferta, la atención se ha orienta­
do a colocar a la demanda como motor de la producción 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 ésta 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 
la capacidad de supervivencia de las empresas dependen en alto 
grado de la eficacia de sus esfuerzos para satisfacer a sus clien­
tes . 

5) Cambios en las necesidades y en la forma de entende1; 
administrar y revitalizar el capital intelectual de las organiza­
ciones. Las nuevas condiciones del entorno competitivo han 
ob ligado a que se reconozca de manera abierta y plena que la 

capital intelectua l y organizac ión 

supervivencia de una organización está ligada al comportam ien­
to y desempeño de las personas que la integran. A es tas alturas 
ya no hay duda de que una empresa que entiende y at iende a sus 
empleados es exitosa porque también logrará entender y aten­
der adecuadamente las necesidades de sus clientes . Es necesa­
rio, por tanto, realizar los mayores esfuerzos para potenciar e l 
capital intelectual que la empresa posee y agregarle valor de 
manera permanente . La potencialización de la gente es la poten­
cialización de la propia empresa. 

Estos imperativos de cambio en las organizaciones actuales 
están redefiniendo el fondo y la forma del empleo remunerado, 
de la relación 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 están actualmen­
te reorientando y rediseñando sus funciones y áreas de adminis­
tración y desarrollo de recursos humanos para darles una con­
notación más amplia y una importancia que responda a la nueva 
economía del conocimiento. 23 

La evolución 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 más 
evidentes son las siguientes: 

1) El dinámico y permanente cambio tecnológico aumenta­
rá constantemente la demanda de requerimientos de nuevos 
conocimientos y habilidades y en general de mayores niveles 
educativos de la fuerza de trabajo. 

2) La generalización de la globalización económica induci­
rá y acentuará los niveles de diversificación e internaciona­
lización de la fuerza de trabajo y hará evidentes necesidades 
organizacionales derivadas de la mezcla de culturas, religiones 
y razas . 

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

4) La función y los responsables de la administración del 
capital humano de las organizaciones deberán propiciar cambios 
drásticos de enfoque, perspectiva y cometido de las mismas. 

5) Los procesos de generación, transmisión , acervo , asimi­
lación y procesamiento de conocimientos, se verán definitiva­
mente influidos por el desarrollo de la tecnología de la informa­
ción y los avances en el fondo y la forma de los sis temas de 
enseñanza-aprendizaje. 

6) Los sistemas de interrelación entre los integrantes de una 
organización han evolucionado desde un enfoque basado en la 
confrontación hacia modelos de colaboración y trabajo coope­
rativo, en los cuales el propósito común es la supervivencia de 
la organización y el aumento del bienestar general. 

7) Dentro de las organizaciones, los responsables de tales pro­
cesos deberán encontrar nuevas formas y sistemas para ofrecer 
sus servicios a sus clientes, ya sea reorientándolos, adaptándo-

23. Véase por ejemplo I.J . Bassi, G. Benson y S . Cheney, "Ten Top 
Tren ds", Training and Develop111en t, nov iembre de 1996. 
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los a sus necesidades específicas u optimizando el valor agre­
gado ofrecido. 

8) Con la revaluación de la fuerza de trabajo como fuente de 
ventaja competitiva se otorgará una gran importancia a la admi­
nistración del capital humano disponible, lo que definirá las bases 
para el rediseño de esta función dentro de la organización. 

9) La administración y el desarrollo del capital intelectual de 
las organizaciones se convertirá en una función altamente es­
pecializada que requerirá de capacidades y competencias que 
permitan contribuir a los objetivos estratégicos de las organi­
zaciones, lo cual constituirá el parámetro de medición de su ni­
vel de eficacia. 

1 O) Los métodos y sistemas de generación, almacenamien­
to y difusión del conocimiento experimentarán cambios sorpren­
dentes que aumentarán la eficiencia de los procesos de enseñan­
za-aprendizaje de los individuos, de las organizaciones y de los 
países, incrementarán la eficiencia de los recursos y optimizarán 
los ti empos destin ados a estas actividades. 24 

BASES DE !.A NUEVA AGEN DA DE LA FUN CIÓ N 

DE AD\ II NISTRAC IÓN Y DESA HROLLO DEL CA PI TAL HU\I ANO 

DE L \ O R<: AN IZAC IÓi': EN UN A ~llll E 'TE CO \li' ETI T IVO 

E 1 escenario competitivo configurado por el nuevo entorno 
de negoc ios a que se enfrentan las organizaciones implica 
la elaboración de una nueva agenda de trabajo para los res­

ponsables de la administración y el desarrollo del capital inte­
lec tual. Ello significa que las áreas de recursos humanos debe­
rán experimentar un drástico cambio de la función tradicional 
de apoyo hacia la configuración de una función de carácter es­
tratégico vinculada a los objetivos centrales de las organizacio­
nes. La nueva agenda tiene como orientación fundamental con­
tribuir a los propósitos esenciales de la organización con servi­
cios que respondan a las necesidades específicas de los clien­
tes internos y que les apoyen para lograr la identificación y sa­
ti sfacción 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: 25 

1) La globalización no sólo implica oportunidades sino tam­
bi én amenazas y requerimientos. No se puede pensar que la 
posibilidad de acercarse a los mercados está abierta y que lo único 
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, Th e New Organizational Wealth: Managing 
& Measuring Know/edge-Based Assets, Barret-Koehler Pub., San 
Francisco, 1997 , y Tan sen Morten, Nohria Hansen y Thomas Tierney, 
"What ls Your Strategy for Managing Knowledge", Harvard Business 
Review, marzo-abri 1 de 1999. 

25. Una exposición más amplia de es tos imperativos estratégicos 
puede verse en O ave Ulrich, "The New Agenda for Competitiveness: 
Human Resources", Hu111a11 Resource Cha111pions, Harvard University 
Press, Boston , Mass., 1997. 
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nizaciones, en especial para las áreas responsables de admini s­
trar y desarrollar el acervo de conocimientos. La globalización 
genera necesidades de cambio de mentalidad y de cultura em­
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 había. El cam­
bio de mentalidad es un requisito esencial para una incursión 
exitosa en el entorno global de negocios. Implica, además, to­
mar en cuenta y conocer condiciones económicas, sociales y 
políticas que antes eran ajenas . La globalización 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 hecho y actuar en consecuencia 
para ofrecer a la organización exactamente el tipo de servicios 
que las nuevas condiciones demandan.26 

2) La capacidad de una organización para generar valor agre­
gado para sus clientes y proveedores será la base de su compe­
titividad y de su posicionamiento en el mercado. Lo anterior 
depende, a su vez, de la capacidad de innovación, 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 . Ningún esfuerzo de los responsables de la ad­
ministración y desarrollo del capital humano será redituable si 
no toma en cuenta la necesidad de vincularse a la cadena de valor 

de la organización y no asocia la calidad y la cantidad de los 
servicios que ofrece la organización a la necesidad de incremen­
tar el valor que ésta ofrece a clientes, proveedores y a los pro­
pios empleados y accionistas. 

3) La contribución de los profesionales de recursos humanos 
a los objetivos de la empresa deberá evaluarse a la luz de su ca­
pacidad para vincularse de manera adecuada a la obtención de 
los objetivos estratégicos de las organizaciones y de los resul­
tados cuantificables. 

4) La generación de utilidades por medio del crecimiento. Si 
consideramos que la rentabilidad es y será 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 la organización para generar ingresos adicionales -camino 
que implica mayores grados de dificultad- se le relega a un 
plano secundario. Sin embargo, este último componente ha sido 
revaluado y la utilización de los servicios de las áreas de recur­
sos humanos para este propósito ha empezado a tomarse en cuen­
ta cada vez en mayor medida. 

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

26. " La globalización está presente en la realidad y en el pensa­
miento desafiando a muchos en todo el mundo. A pesar de las vi ven­
cias y opiniones de unos y otros , la mayoría reconoce qu e esta pro­
blemática está presente en la forma mediante la que se di seña e l nuevo 
mapa del mundo, en la realidad y en lo imaginario" . Octavio lanni , 
Teoría de la globalización , Siglo XX I Editores , 3a. ed., México, 1998, 
" Prefac io", p. l. 
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tuales y desarrollar nuevos productos y servicios. En cualquie­
ra de estos casos las áreas responsables de los servicios asocia­
dos al capital intelectual tienen amplios márgenes de aportación 
mediante la detección de las necesidades que este cambio de 
acento implica y de las acciones que deben llevarse a cabo para 
que tales necesidades se cubran con productos y servicios a la 
exacta medida, con la oportunidad necesaria y al costo adecuado. 

5) Los nuevos escenarios y condiciones requieren nuevas 
capacidades de la organización para lograr y mantener los ni­
veles de competitividad que posibiliten no sólo la superviven­
cia sino incluso la supremacía. Ello implica la detección 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 a los requerimientos del entorno y la planeación y progra­
mación de acciones que, en consecuencia, sean capaces de dar 
a nuestra organización las competencias y capacidades no dis­
ponibles y anticipadamente necesarias. No está por demás 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) La velocidad de transformación de los escenarios mundia­
les exige a las organizaciones una rapidez consecuente de cam­
bio, adaptación a las nuevas condiciones y preparación para los 
cambios subsecuentes, en una espiral interminable. Sin embargo, 
el cambio permanente puede resultar incómodo para las orga­
nizaciones y para quienes las integran e incluso tener consecuen­
cias contraproducentes si no existe el ambiente de apertura y 
aceptación que un proceso de cambio provechoso requiere. 

Generar y madurar las condiciones ambientales que un proce­
so de cambio permanente implica es una tarea que involucra de 
modo decisivo a los responsables de las funciones vinculadas a 
los recursos humanos de la organización. 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 más que al cambio. 

Crear el clima propicio para entender, generar, asimilar y 
aprovechar los inevitables procesos de cambio y vencer las na­
t~rales resistencias a cambiar es una tarea que involucra direc­
tamente a los responsables de recursos humanos de la organi­
zación, no sólo en cuanto a la definición del rumbo y el modelo 
de cambio, sino también a la difusión de la información nece­
saria para lograr los niveles de concientización indispensables 
para entenderlo y apoyarlo . 

7) El acelerado cambio tecnológico 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 adaptación y selección de la tec­
nología adecuada para acrecentar y consolidar el capital intelec-

capital intelectual y organi zación 

na organización que 

aprende es un grupo 

de personas que está 

mejorando 

continuamente sus 

capacidades para 

crear su propw 

futuro 

tual será definitiva para lograr la ventaja competitiva definiti­
va, la que se basa en el recurso humano. La tecnología tiene el 
poder y la capacidad de alterar profundamente los procesos y 
mecanismos de trabajo y de comunicación de una organización; 
es definitivo su potencial para administrar y fortalecer el cono­
cimiento y generar una organización en aprendizaje permanente. 

El aprovechamiento de la tecnología como herramienta para 
apoyar la función estratégica de administrar, difundir, impulsar 
y aumentar el conocimiento, constituye una responsabilidad 
central de las áreas que tienen a su cargo las funciones vincula­
das a los recursos humanos, cuyo cumplimiento hará posible su 
reposicionamiento como parte de las funciones estratégicas de 
la organizaciónY 

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

27. "El auge de la computación en red ha hecho posible codificar, 
almacenar y compartir ciertas clases de conocimiento de forma más 
fáci l y más barata que nunca antes". Tansen Morten, Nohria Hansen 
y Thomas Tierney, op. cir. , p. 106. 
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ganizaciones dependerá en gran medida de su habilidad para 
incorporar y conservar a los mejores y más 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
nización que se mueve en ambientes muy competitivos, contar 
con recursos humanos con el conocimiento experto, las compe­
tencias, las habilidades y la experiencia indispensables para com­
petir ventajosamente en un ambiente global significará 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 dirección para detectar, traer, incorporar, 
desarrollar y retener al mejor personal y generar en las organi­
zaciones los ambientes y condiciones que permitan la poten­
cialización del talento humano. 

9) Es necesario tener clara la diferencia entre lograr cambios 
parciales en la organización, de forma que sea más eficiente, 
menos pesada y más vistosa, y una transformación de fondo que 
implica un cambio profundo en la forma de pensar el negocio y 
una drástica transformación de su imagen ante los ojos de quienes 
participan en la cadena de valor. Estas transformaciones profun­
das son difíciles de lograr, pero cuando se obtienen producen el 
mismo efecto que un descubrimiento tecnológico trascenden­
te, el desarrollo de un nuevo producto o línea de servicio con 
características revolucionarias, la apertura de un nuevo merca­
do hasta antes inexistente o inaccesible o la expansión inusita­
da del actual. 

R EDISEÑO DE LA FUNCIÓN DE AD\IINISTRAl'IÓN 

Y EL DESARROLLO DE LOS RECURSOS Hli;\ IANOS 

EN LAS ORGANIZACIONES CO~ II'ETITI\ 'AS 

Las transformaciones que en todos los órdenes ha experimen­
tado el entorno de negocios han provocado un cuestio­
namiento profundo de las funciones y actividades que tra­

dicionalmente han desempeñado las áreas de administración y 
desarrollo de recursos humanos. Asimismo, han cambiado signi­
ficativamente las demandas de las organizaciones hacia tales 
áreas y han crecido de modo extraordinario las expectativas de 
los servicios que debe proporcionar a la organización, una vez 
que los niveles directivos y la gerencia media y operativa han 
adquirido conciencia de la importancia estratégica que la fun­
ción tiene para el éxito competitivo de las organizaciones. 

Estas nuevas demandas se han agregado a los servicios que 
tradicionalmente han ofrecido las áreas de recursos humanos a 
las organizaciones. Esto significa que, además de todo, en el 
nuevo modelo las áreas responsables de la administración y 
el desarrollo del capital intelectual deben equilibrar adecuada­
mente las funciones tradicionales de apoyo y las de orientación 
estratégica para generar ventajas competitivas sustentadas en 
el capital intelectual. 

Por tanto, el reto inmediato al que deben hacer frente las áreas 
en cuestión es el de impulsar de manera más eficiente las tareas 
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que tradicionalmente han desarrollado en las organizaciones. Es 
decir, deberán seguir detectando, seleccionando y contratando 
personal. Deberán administrar la política de retribuciones y pagar 
sueldos, salarios y compensaciones y seguir administrando las 
prestaciones sociales de la organización. La gran diferencia es 
que ahora deberá hacerse de manera mucho más eficiente y efi­
caz y con una mientación estratégica, lo que quiere decir que estas 
actividades se deberán desarrollar teniendo en cuenta su apor­
te a la generación de valor de los bienes y servicios que las or­
ganizaciones ofrecen a clientes y usuarios. 

Dave Ulrich señala acertadamente que la función de admi­
nistración y desarrollo del capital intelectual debe juzgarse más 
por su futuro que por su pasado y que " la función de recursos 
humanos de la década de los ochenta ha fallecido [ ... ] el voca­
bulario del siguiente siglo de la función incluye palabras tales 
como aportación de la función, comunidad de recursos huma­
nos, cadena de valor, proposición de valor de los recursos hu­
manos , gobernabilidad del recurso humano, transferencia de 
conocimiento, mosaico de carreras, capital intelectual, creación 
de valor, etcétera. Cuando estas palabras se conviertan en algo 
más que ideas e ideales, sólo entonces la siguiente generación 
de recursos humanos habrá emergido. "28 

El mismo autor señala que para que la función deje de des­
empeñar exclusivamente actividades de apoyo con carácter se­
cundario y prescindible y se incorpore a las funciones de carácter 
estratégico de las organizaciones, resulta indispensable perci­
bir, entender a fondo, asimilar y tener capacidad para manejar 
con destreza algunos retos fundamentales: 29 

1) La función de recursos humanos es importante. El interés 
y el esfuerzo deben enfocarse más en lo que pueden proporcio­
nar que en lo que actualmente efectúan; más en su potencial que 
en el apoyo que ofrecen a la organización. 

2) Los aspectos teóricos, indispensables para el sustento de 
la función, deben orientarse a la búsqueda de las causas esen­
ciales de por qué se hacen o deben realizar las actividades y la 
razón de efectuarlas de determinada forma, así como a difundir 
este conocimiento en toda la organización . 

3) Tener clara conciencia de que en el futuro la función no 
solamente la desanollarán especialistas en esta materia, sino que 
es indispensable que participen todos los directivos, incluida la 
línea operativa. La responsabilidad por la administración del 
conocimiento debe ampliarse a toda la organización. 

4) Las herramientas de apoyo a la función necesariamente 
deberán evolucionar, de la misma forma en que la propia fun­
ción lo ha hecho. Se debe estar preparado para desarrollar y ab­
sorber nuevas tecnologías de apoyo al rediseño estratégico y a 
la instrumentación del nuevo paradigma de la función. 

5) Las actividades de recursos humanos deben vincularse a 
la cadena de valor y descubrir a su cliente real. Es necesario abrir 

28. Dave Ulrich , "Judge More by My Future than by My Past", 
en D. Ulri ch, M .R. Losey y G. Lake (eds .), Tomorrow's HR Mana­
gemenr. 48 Th ought Leaders Callfor Chan ge , John Wiley and Sons, 
Nueva York, 1997 , pp. 144-145. 

29 ./bid, pp. 139- 145. 
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la función más all á de los límites organi zacionales e invo lucrar 
en la función a proveedores, c li entes y demás entidades inclui­
das en dicha cadena de valor. 

6) Ev idenciar y medir el efecto de las actividades vinculadas 
al capital humano en variables clave de la organización, como 
mercados, c li entes, utilidades , costos, productividad, costo­
beneficio, etcétera , de forma que la evaluación de la eficacia en 
e l dese mpeño se sustente en los resultados estratégicos de la 
organi zac ión. 

7) Que la formación del profesional de recursos humanos 
evo luc ione de una tendencia linea l hacia una amalgama de ex­
periencias en diversas áreas de la organización que le permitan 
inc luso actuar como usuario de sus propios serv icios y poten­
c ial izar el uso de la experiencia adquirida en beneficio de la de 
la propia área y de la organización . 

8) El profe sional de recursos humanos deberá ampliar su 
campo de conocimiento y abrir la perspectiva de su experien­
c ia para aumentar su conocimiento de las diversas áreas de la 
organi zac ión, planeación, finanzas, mercadotecnia, producción, 
etcétera , además de estar siempre actualizado en la evolución 
de la teoría , la tecnología y las prác ticas sobresalientes en la 
materi a de su responsabilidad. 

9) Cambiar la perspectiva de la función tradicional hacia la 
mi sión de administración y desarrollo del capital intelectual de 
la organización, 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 desempeño de la función. 

1 O) La forma y el fondo de las interrelaciones de los factores 
de la producc ión se han transformado profundamente y evolu­
c ionado hac ia modelos de colaboración y apoyo mutuo sobre la 
base de garantizar la supervivencia y el éxito de la organización. 
Esto significa que el sentido y la orientación de las relaciones 
laborales y sindicales ha experimentado un viraje significativo 
que se deberá entender y asimilarlo en los modelos de adminis­
tración y desarrollo del capital humano. 

Sobre estas bases de entendimiento, es posible identificar las 
característi cas de la nueva función de recursos humanos en la 
organización con el enfoque de impulsar el capital humano: 

1) Deben desempeñarla profesionales que conozcan profun­
damente y se identifiquen con la misión y los objetivos funda­
mentales de la organización 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 órganos de nivel ejecuti­
vo que definen la dirección estratégica de la organización y que 
toman las dec isiones trascendentales, de forma que la función 
de recursos humanos tenga los e lementos de vinculación y de 
informac ión con el ni vel estratégico. 

3) Tener capacidad de utilizar eficientemente los servicios 
ex ternos para efectuar actividades operativas rutinarias que le 
permitan aminorar cos tos y destinar e l tiempo suficiente a los 
aspectos es tratég icos que el nuevo paradigma de su función le 
ex ige. 

cap ital intelec tu al y organi zación 

4) Preservar e l control de los sistemas de informac ión estra­
tég ica en materia de recursos humanos a fin de apoyar eficaz­
mente la toma de deci siones de los ni ve les directi vos en as pec­
tos de importancia clave. 

5) Lograr y mante ner e levados niveles de competencia y 
competitividad para el diseño, la integrac ión, la instrumentac ión 
y la operación de sistemas de apoyo a la admini strac ión del ca­
pital humano, que respondan a los requerimi entos y ex igenc ias 
del momento . 

6) Conocer y utili zar la tecnología de la informac ión de la 
manera más adecuada para mantener y reva luar e l capita l inte­
lectual de la organizac ión mediante el impulso de las com peten­
cias y capacidades que permitan desarrollar las características 
di stintivas y las ventajas competitivas de la organización . 

Desde esta perspectiva, es posible delinear los as pec tos cen­
trales del nuevo paradigma de /afunción de recursos humanos, 
que le permitirán convertirse en e l órgano que administre y de­
sarrolle el capital intelectual de la organización y que identifi­
que y haga explícitas las capacidades di stintivas con base en lo 
que en adelante constituirá la fuente fundamental y definitiva 
de las ventajas competitivas de las organizaciones modernas: los 
conocimientos, la experiencia y e l compromiso de quienes las 
integran . Esas líneas esenciales son las siguientes : 

1) La función de administración y desarrollo del capital in ­
telectual debe ser parte de los órganos y las instancias que for­
mulan e instrumentan las es trategias fundamentales de la orga­
nización y debe participar activamente en esta tarea. De es ta 
forma tendrá los elementos que le permitan configurar la arqui ­
tectura organizacional , que es indispensable frente a las a ltera­
ciones del entorno actual de negocios; con este propósito deberá 
detectar las áreas de la organización que no reúnen las caracte­
rísticas para generar la capacidad de respuesta que el dinámi co 
entorno de negocios requiere y actuar para renovarlas, actua li ­
zarlas y acondicionarlas. 

2) La información estratégica derivada de la presenci a en 
los niveles de decisión permitirá al área de recursos humanos 
definir sus propios requerimientos en conocimientos , expe­
riencia, tecnología y prácticas que le permitan desempeñarse 
mejor en la nueva etapa de su función de apoyo a los ni ve les 
directivos. 

3) El área responsable de administrar y desarrollar e l capital 
humano de la organización debe estar integrada por expertos con 
un conocimiento profundo de la teoría y la práctica de su cam­
po de trabajo, de las implicaciones y alcances de un desarrollo 
óptimo de la función , así como de sus efec tos en la eficiencia de 
la organización. El nuevo paradi gma de la función no puede 
sustentarse en profesionales improvisados o incompetentes que 
carezcan de los conocimientos, habilidades y experi encias que 
las nuevas condiciones exigen, que no entiendan ni valoren e l 
nuevo papel que las organizaciones le han asignado ni las ex i­
gencias y expectativas depositadas en ellos . 

4) El área responsable de la admini strac ión y desarrollo del 
capital inte lectual de la organi zac ión debe constituirse en e l 
mejor aliado de los intereses de los trabaj adores de la organiza­
ción y en portavoz de sus demandas, a fin de tener su confi anza 
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y credibilidad. Lo anterior se debe administrar con sumo cuidado, 
a fin de no dar la imagen 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 organización. Por 
el contrario, debe funcionar como un elemento equilibrador de 
las fuerzas que permita cumplir los objetivos estratégicos de la 
organización 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 organización. 

5) Adicionalmente, el área de recursos humanos debe impul­
sar el cambio permanente de la organización a partir de la evo­
lución observada en el entorno y debe constituirse en el agente 
de cambio; para ello deberá formular los modelos y las meto­
dologías de cambio e igualmente crear una cultura receptiva y 
favorable al cambio permanente, que parece ser la señal de los 
tiempos actuales. 

EL CAPITAL INTELECTUAL COI\IO VENTAJA COMPETITIVA: 

LECCIONES POR APRENDER 

Las ventajas competitivas de una organización se derivan de 
sus fortalezas adecuadamente administradas y utilizadas y 
constituyen la base que sustenta el proceso de formulación 

de estrategias. Esto significa que son la materia prima para la ela­
boración 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 obtención del máximo provecho posible de las ventajas 
competitivas de la organización tiene como cometido esencial 
el óptimo desempeño para el logro de su misión y de su visión 
del futuro. Las ventajas competitivas se vinculan a la fuerza 
creativa de la organización para generar capacidades distintivas, 
es decir, características que la identifican, la hacen única y le 
otorgan tales ventajas. El reto es identificar los factores que la 
hacen única y diferente de las demás organizaciones y que se 
sustentan en fortalezas que se deben detectar e impulsar. 

Las capacidades distintivas de una organización pueden te­
ner diversos orígenes, por ejemplo: 30 

a] Capacidad de generación y desarrollo de conocimiento: 
investigación y desarrollo autogenerado; acervo de conocimien­
tos de la organización; generación de grupos de conocimiento, 
y conocimiento profundo de clientes y proveedores. 

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

30. Una convincente y sólida argumentación 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
pítulo 3, "La idea empresarial de una organización", que constituye 
un concepto semejante al de visión de largo plazo, así como el capí­
tulo 9, "Posicionamiento competitivo". 
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nales privilegiados de comunicación; relaciones y sistemas de 
comunicación con las autoridades gubernamentales; sistemas 
internos de comunicación y de reforzamiento de la cultura in­
terna, e involucramiento, identificación y compromiso del per­
sonal con la organización. 

e] Capacidad para generar confianza y buena reputación: 
marcas registradas de productos estratégicos; tamaño de la or­
ganización y presencia dominante en el mercado; capacidad 
instalada y de respuesta, y efecto económico y confiabilidad 
financiera . 

d] Protección legal del conocimiento generado por la orga­
nización: convenios de concesión y franquicias; patentes, y pro­
piedad de localizaciones y espacios físicos de importancia es­
tratégica. 

e] Inversiones en el desarrollo de activos privilegiados: in­
versiones en gran escala para aumentar la capacidad y partici­
pación en el mercado; inversiones irrecuperables en espacios 
físicos; exploración, experimentación y disponibilidad de equi­
pos especializados, e inversiones en desarrollo de economías de 
escala y creación de sistemas innovadores de producción, dis­
tribución, comercialización, etcétera. 

Debe señalarse que las capacidades distintivas se deprecian 
con el paso del tiempo y que la supervivencia y el éxito depen­
den de la capacidad para generar y mantener tales capacidades. 
Cabe señalar que prácticamente todas las formas de tal genera­
ción provienen de las habilidades, competencias, conocimien­
tos y experiencias del capital humano que integra la organiza­
ción. 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 está dispuesto a pagar un precio 
superior al de la competencia, y b] la creación de un producto o 
servicio de bajo costo, no diferenciado, para ponerlo a disposi­
ción del cliente. 

En otras palabras , la ventaja competitiva es "la suma de los 
motivos que una empresa ofrece a sus clientes actuales y poten­
ciales para preferir y comprar sus productos y servicios por enci­
ma de los de sus competidores y es obviamente un asunto de 
importanciaestratégica". 31 Como resultado, la ventaja compe­
titiva de una organización proviene de un factor o de una com­
binación de factores. Algunos de éstos pueden ser tangibles , 
como precio, calidad superior cuantificable o superioridad tec­
nológica indiscutible. Otros pueden ser difíciles de identifi­
car pues reflejan percepciones subjetivas de los clientes o de la 
imagen que emana de la empresa, por ejemplo, reputación, an­
tigüedad o tradición de liderazgo en el mercado. 

Si se considera una función tradicional del área de adminis­
tración de recursos humanos, por ejemplo, la formutación de la 
política de remuneraciones y compensaciones, no es tlifícil per­
cibir que ésta puede afectar el costo laboral e influir en los pre­
cios y en la capacidad competitiva de la organización. 

31. M. Jerome Rosow y John Hickey V., "The Partnership Para­
digm for Competitive Advantage", en Project Strategic Partn erslúp 
for High Perform.ance, Work in America Institute, National Policy 
Study, p. 4. 
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Los programas de capacitación y desarrollo de habilidades 
elaborados y desarrollados por las áreas de recursos humanos 
pueden influir de modo deci sivo 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 búsqueda de formas de organización del trabajo, otra de las 
responsabilidades centrales de las áreas de recursos humanos, 
se rea li za 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. Así, las acciones y 
responsabilidades a cargo del área que tiene a su cargo la admi­
ni strac ión y el desarrollo del capital intelectual de la organiza­
ción tienen un efecto definitivo en la generación de ventajas com­
petitivas. 32 

La exacerbación de la competitividad ha sido el factor de 
impulso para el reconocimiento tácito y la convicción manifies­
ta de que el capital intelectual tiene una importancia decisiva 
para el éxito e incluso para la supervivencia de las organiza­
ciones. Así, 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
pital intelectual constituye la única ventaja competitiva autosus­
tentable de una organización ha provocado el renacimiento del 
interés y la preocupación por la capacidad de generar, renovar 
y revaluar lo que las personas que integran la organización sa­
ben y por tener certeza de lo que no saben y que las nuevas con­
diciones de la economía mundial establecen como indispensa­
ble. Estas mismas condiciones hacen que los requerimientos de 
las organizaciones hacia las áreas responsables de administrar 
e l capital intelectual adquieran el carácter de urgente y que las 
expectativas de los clientes de estas áreas crezcan desmesura­
damente en proporción a sus capacidades y de las escasas posi­
bilidades de que los enfoques tradicionales de la función pue­
dan dar las respuestas adecuadas a las condiciones hostiles y 
cambiantes del entorno. En este caso, se podría afirmar que lo 
que es cierto para las organizaciones lo es también para los paí­
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 nación estén dispuestos a invertir que de 
las habilidades y conocimientos que pueden aportar a la econo­
mía mundia1" .33 

Sin duda, ya se transita por la era del capital intelectual como 
factor generador de ventajas competitivas sustentables de las 
empresas y de los países, así como por la revaluación 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 fun ciones de las áreas de recursos humanos en la capaci­
dad de la organización para generar ventajas competitivas puede verse 
en M. Jerome Rosow y John Hickey V. , op. cit., p. 6. 

33. Roben Reich, El trabajo de las naciones. Ha cia el capitalis­
mo del sig lo XX I, Editorial Vergara , Buenos Aires , 1993, p. 136. 

capita l intelec tu al y organi zac ión 

Col'\U .L"StO:-<ES CE:-IER.-\l.ES 

E 1 análi sis permite derivar di versas conclus iones que ofre­
cen una perspectiva di stinta de la función tradicional de las 
organizaciones . Este enfoque tradicional , al igual que mu­

chas otras ideas , conceptos e in stituciones, ha sido rebasado por 
la notable evolución del entorno de negocios y la consecuente 
transformación de la naturaleza de las organizaciones, su ma­
teria de trabajo y la interrelac ión de los e lementos que la inte­
gran. Algunas de las conclus iones son las siguientes: 

1) El próximo siglo estará carac terizado por la revaluac ión 
y preminencia del conocimiento como sustento de la creación 
de riqueza y bienestar de los ind ividuos, las organizaciones y las 
naciones. 

2) La fuerza competitiva de personas , empresas y países en 
la economía del conocimiento estará determinada por e l capi­
tal intelectual que posean, más que por los recursos financieros, 
naturales y materiales de diversa índole . 

3) La capacidad de medir, aJministrar, desarroll ar y preser­
var e l capital intelectual será la base del éxi to en un ambiente 
muy competiti vo, en el cual lo único constante será la neces i­
dad de cambiar. 

4) En materia de capital intelectual, lo cierto para las personas 
y las organizaciones lo es también para los países; por ello los 
dirigentes nacionales, al igual que los líderes empresariales, de­
berán ser capaces de entender el va lor estratégico que este recurso 
inagotable, el conocimiento humano, adq ui rirá en el futuro. 

5) Uno de los futuros sustentos del éxito será la capacidad para 
conocer lo que se sabe, de desc ifrar lo que se necesita saber de 
acuerdo con los objetivos personales, organizacionales o nacio­
nales y realizar con eficiencia lo necesario para alcanzar los in­
dispensables ni ve les de conocimiento para tener éxito en e l 
mundo actual. Desde esta perspectiva, las instituciones nacio­
nales, así como las áreas y profes ionales de las organizaciones, 
responsables de admini strar e l capital intelectual, tendrán un 
papel relevante en el futuro aseguramiento de la competitividad. 

6) Especialmente en el caso de las organizaciones, destaca 
el hecho de que la función de administración y desarrollo de 
recursos humanos deberá sufrir una transformación profunda 
desde un enfoque tradicional h ::~o; ta una perspectiva estratégica. 

7) La revalorización del conocimiento humano y el recono­
cimiento del individuo como origen y destino de la producción 
de bienes y servicios constituirá un reencuentro con un enfoque 
humanista en el desarrollo de la actividad productiva de bienes 
y serv icios. 

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

9) Desde esta perspectiva, un punto central de atenc ión será 
disminuir de modo considerable los niveles de desigualdad en­
tre los países y las regiones del mundo, sin lo cual los propósi­
tos humanistas no podrán lograrse. La econonúa del conocimien­
to tiene en la eliminación de es tas desigualdades uno de los retos 
más severos para e l próximo milenio. e 



El sistema chileno de innovación 
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MA RCOS DE REFEI{ ENCIA 

La abundante literatura en torno de los géneros de l conoci­
miento en general (tác ito y explícito, público y privado, libre 
y codifi cado, entre otras adjeti vac iones), la evo lución y la 

sec uencia de las fases científicas y tecnológicas , los orígenes e 
indicadores del desempeño académico, empresarial y produc­
tivo, as í como las modalidades de correcc ión de las "fallas de l 
mercado y de la burocrac ia gubernamenta l", conduce a una re­
visión cualitati va de los conceptos que organizan estos temas. 
Esa rev isión adquiere mayor signifi cado y urgencia cuando de 
manera parale la se considera la diversidad de los entornos em­
píricos (hi stóricos y culturales) en que se procura insertar esas 
alusiones teóri cas. Y como si este juego recíproco de variables 
no fuera sufic iente, cabría añadir e l examen de c ircunstancias 
de contingencia que afectan la conducta verificable de los en­
laces entre conocimiento, estructura de las uni versidades, pro­
pensiones empresariales y capacidad rea l de maniobra de la 
autoridad pública. 

Este cuadro, por su extrema complejidad, reduce la validez 
de cualquier generali zación. En efecto, suele arrastrar de forma 
simultánea a una confusión entre esferas de análisis que se agrava 
cuando los términos de referencia no se definen con pulcritud 
o se soslayan los rasgos espec íficos de una situación (nac ional, 
económica, cultura l) concreta.1 

l . M. Albornoz, " Ind icadores de ciencia y tecnología", Redes, Uni ­
versidad de Quilmes, Buenos Aires, 1997; P. Dasgupta y P. Dav id , 
"Towards a New Economi cs of Sc ience" , Research Policy, nú m. 23 , 
1994 , y J . Hadara, "Modelos de crec imi ento c ien tífico", Redes, 9 de 
abril de 1997. 

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

Tres ejemplos ayudan a esc larecer lo que se procura dec ir con 
esta densa y enfadosa introducc ión. Re párese primero en la idea 
de "capac idad empresari al". Los aportes de Keynes y de Schum­
peter proporcionan luces parciales acerca de sus orígenes, circuns­
tancias que la culti van y extienden y las formas de medirla. 2 Juzgo 
que hay que aceptar esta idea como dato o como p roxy de una 
propensión mucho más genéri ca cuya índo le aún no se detenni ­
na prolij amente .3 Ya se han superado los tiempos en que se creía 
que la propensión innovadora y el " impulso McClellan" eran in­
gredientes que la modernidad industri al transfería (entre países 
y sec tores) de manera espontánea.4 Ciertamente, segmentos de 
población pueden reaccionar con e lasticidad a las señales que un 
mercado proyecta en favor de l espíritu empresari al; sin embar­
go, no sería sensato explicar es ta reacción só lo por obra de tales 
señales . El asunto es obviamente más intrincado5 y así como se 
ha exagerado en destacar, por ejemplo, la pasividad o inelasticidad 
del campesino latinoamericano -el indígena en particular- fren­
te a la variabilidad de los prec ios de los fac tores,6 también se ha 
supuesto con apego a un neo liberalismo intransigente la holga­
da inclinación de los sectores urbanos a multiplicar " las capaci­
dades empresariales" si se proporcionan las supuestas condiciones 

2 . J. Vence Deza , Economía de la innovación y de l cambio tecno­
lóg ico , Siglo XX I Edi to res, Mad ri d , 1995 . 

3. M. Teuba, " A Cata lytic and Evolutionary Approach to Horizontal 
Tec hn ologica l Polic ies" , Research Policy, núm. 25, 1997. 

4 .1 . Hadara, Tecnología e industrialización en el.futuro de Méx i­
co, Diana, Méx ico, 1989. 

5. L. Kim , lmitation to lnnovation, Harvard Business Sc hool Press, 
Boston, 1997. 

6. G . Psac haropoul os y H.A. Patrinos (eds.), lndigenous People 
and Poverty in Latín Ame rica, Banco Mundi a l, Washin gton, 1994. 
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adec uadas. 7 Se trata de dos generalizaciones apenas correctas en 
los límites tajantemente circunscritos , pero que porreduccionismo 
o comodidad metodológica se ti ende a aceptar. 

Considérese , por otra parte, la presunta va lidez universal del 
"modelo japonés" o " la trayectoria coreana" . Kim ofrece prue­
bas conv incentes sobre la limitada transferibilidad de estos mo­
delos. 8 Ni el Estado-nación es hábi l hoy (en particular el lati ­
noamericano) para actuar con la holgura y la autonomía que tuvo 
en Japón y en Corea - la globali zación y la existencia de insti­
tuc iones supra o metanac ionales de regulación alte ran 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: e l nacionali s­
mo y el arielismo representaron en América Latina, por ejem­
plo, más apremios culturales que económicos .9 Por tanto, hay 
que encarar con cuidado expresiones como " lajaponización de 
Chile" que positiva y normativamente aparece en e l debate pú­
blico de este país. Es más una metáfora que traduce intenciones 
que un señalamiento riguroso. 

Un tercer ejemplo dirigido a ilustrar las complicaciones y los 
enredos de estos temas se refi ere al hábito de mostrar el reduci­
do interés de los sectores público y privado en las actividades de 
investigación y desarrollo (ID); se menciona que el porcentaje 
del gasto respecto del PIB consagrado a ellas (0.8% en Chile) es 
muy inferior al que se registra en los países de la OCDE (3.5 % ) y 
se recomienda elevarlo con un razonamiento francamente lineal 
y ahistórico. 10 No se pondera ni la capacidad estructural de la 
economía para absorber un incremento significativo ni el desti­
no laboral que encontrarían los recursos humanos "capitaliza­
dos" con rapidez ni los criterios dinámicos y cambiantes que 
deberían orientar las mayores asignaciones. Un exceso de ofer­
ta suele gestar demandas contraproducentes . Se podría agregar 
otro concepto que exige esclarecimiento: aprendizaje tecnoló­
gico. ¿Qué es? ¿Cómo se transita del conocimiento tácito al explí­
cito? ¿Cómo se difunde? ¿Cómo se olvida y reabsorbe? En fin, 
esas consideraciones son de momento suficientemente provoca­
doras y entrañan temas para profundizar en otras oportunidades. 

LAS INTE RRO GAN T ES EN E L ENTOR NO CHILE NO 

' Es sostenible en el mediano y largo plazos el acelerado ere­
) cimiento económico chileno? Si lo es, ¿conviene preservar 
lJ sus actuales morfología y rumbo sin alterar variable signifi­
cativa alguna? Si no lo es, ¿cuáles constituyen los límites estruc­
turales, soc iales, ambientales e institucionales de esta expansión 
acumulativa que ya ll eva una década? 

7. Ch. Colclough, "Estructurali smo y neoliberali smo", en Ch. Colc­
lough y J. Manar,¿ Estados o mercados ?, Fondo de Cultura Económica, 
Méx ico, 1994, y J . Ramos, "Un balance de las reformas estructurales 
neo! ibera les en América Latina", Revista de la CEPAL, núm. 62, 1997. 

8. L. Kim, op. cit. 
9. J. Hadara, "Modelos de ... ", op. c it. 
1 O. Conycit, Proposiciones para el desarrollo científico- tecnoló­

g ico de Chile, Santiago, 14 de julio de 1995. 

sistema chileno de innovac ión 

Si los procesos de apertura e internacion a li zación se han ade­
lantado en Chil e re specto del conjunto latinoameri cano, ¿e llo 
implica que e l país experimentará en breve "las desventajas re­
lativas del que ll ega primero"? O, en o tras palabras, la crónica de 
reformas es tructurales, por haberse anti cipado rel at ivamente en 
Chile, ¿exige un proceso de aprendizaje y reaj ustes que apareja­
rán " lecciones" -con aciertos y errores- útiles como referen­
tes para economías que se han liberalizado más tardíamente? 

¿En qué medida los mecanismos vigentes de fomento cientí­
fico y tecnológico se deben eval uar de nueva cuenta consideran­
do, por un lado, el enriquecimiento de la capacidad analítica de 
los principales actores y, por otro, la modernización insuficiente 
del sector público y la participación crec iente aunque desigual 
en el ejercicio de aquéllos ? 

¿Deben algunos de estos mecanismos transitar de una "fase 
naciente" a otra "madura"? ¿Cuáles deben ser los cri terios para 
di scernir entre ellos?¿ Cómo se traducirá este tránsito en térmi ­
nos institucionales y financieros? 

Si se vislumbra o postula un cambio en la composición de las 
exportaciones y sus destinos geográficos, ¿no se tornarán más 
críticas las fallas que hoy se advierten en la formación de recursos 
humanos , la gestión empresarial y el desenvol vimien to eslabo­
nado de las innovaciones? 

Si los actuales subsidios e incentivos a la exportación se de­
berán reducir o desmantelar en los tiempos venideros a causa de 
reglamentaciones inte rnacionales de comercio internacional, 11 

¿no es conveniente anticipar modelos de traslado de estos sub­
sidios y regímenes promocionales al financiamiento y apoyo 
directo del sistema nacional de innovación ? 

Después de experimentar con diversos fondos de respaldo a 
la oferta y la demanda de innovaciones, ¿no habrán madurado 
las condiciones para agruparlos -preservando sus vocaciones 
diferenciadas y grados relativos de libertad- en una so la ins­
titución autónoma, valiéndose todos ellos de una infraestructura 
mancomunada reductora de costos y de "ruidos"? 

Advertidos de la tecnologizac ión crec ie nte del aparato pro­
ductivo y los servicios y los premios que aquélla concede a los 
recursos humanos que la aprovechan, la "emigración" de líde­
res y elementos empresariales del sector público al privado (y 
de la investigac ión pura a la aplicada y a la consultoría especia­
lizada), ¿no habrá de dañar en el largo plazo las aptitudes cogni­
tivas públicas y las perspectivas del país para tener presencia 
activa en las fronteras del conocimiento? ¿O se trata más bien 
de un hecho transitorio, contingente, que no se traduce necesa­
riamente en una superior sensibilidad del sec tor privado respecto 
del imperativo innovador? 

¿Contri bu y e la privatización de la educación superior -ex­
presión complementaria de la privatización de otras activida­
des- al enriquecimiento del s istema de innovac ión o por el 
contrario lo deprecia y estrecha con altos costos sociales? 

¿De qué índole debe ser la reforma del Estado ante la creciente 
y exi tosa (a l menos de momento) pri vati zación de los espacios 

11. D. Tuss ie, "La política comercial en el marco de la Organiza­
ción Mundial de Comercio", Re vista de la CEPA L, núm . 62, 1997. 
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'-'¡los procesos de apertura e internacionalización se han adelantado en 

Chile respecto del conjunto latinoamericano, ¿ello implica que el país 

experimentará en breve "las desventajas relativas del que llega primero"? 

O, en otras palabras, la crónica de reformas estructurales, por haberse 

anticipado relativamente en Chile, ¿exige un proceso de aprendizaje y 

reajustes que aparejarán "lecciones" -con aciertos y errores- útiles 

como referentes para economías que se han liberalizado más tardíamente? 

productivos, financieros e incluso culturales con resultados que 
parecen traducirse en eficacia y eficiencia en el plazo inmediato? 

Desde otro ángulo , ¿se consagrará el Estado a la administra­
ción de externalidades, los monopolios naturales , los bienes 
públicos , los servicios de baja o invisible rentabilidad en el corto 
plazo en circunstancias organizacionales y financieras adver­
sas apenas sostenibles en el largo plazo, con la consiguiente 
deslegitimación y deterioro de la gestión gubernamental? 

Y si el Estado se arrincona modestamente en estas acciones , 
en una senda de erosión y entropía crecientes, ¿cómo habrá de 
modificarse la naturaleza de la democracia electoral? 

No son éstas todas las preguntas que suscita una indagación 
prolija del sistema chileno de innovación y sólo algunas se abor­
darán en estas páginas. Sin embargo, parece importante -al 
menos no es inútil- sugerir la ramificada importancia del tema 
y proponer este hilo central ampliamente corroborado por inda­
gaciones empíricas: la viabilidad de largo plazo de las econo­
mías en desarrollo depende de la gestación y propagación de las 
innovaciones organizacionales, científicas y tecnológicas, in­
cluida desde luego la cualitativa formación de los recursos hu­
manos.1 2 

En lo que sigue se presenta una escueta caracterización de la 
dinámica económica chilena en la última década y se revisan los 
mecanismos de fomento de la innovación , así como su desem­
peño reciente y prospectivo. Más adelante se presentan de modo 
preliminar los probables embotellamientos de la ruta económica 
chilena, si su rumbo y ritmo persisten , y la consiguiente falla 
crítica del sistema innovador, que de momento es tolerable o 

12. Y. Corbo, "Viejas y nuevas teorías de l c rec imi e nto: alg unos 
ejemplos de l es te de Asia y América Latina··, Pensamienlo lberowne­
ricano , núm. 29 , e nero-junio de 1996. 

apenas visible. Finalmente se sugieren algunas ideas para per­
feccionar este sistema coordinándolo desde una institución au­
tónoma (pública y privada) . 

L_.\ DJJ'\¡Í.~IICA ECO'\Ó\IIC.\, 1987-1996 

La evolución de la economía (más que de la sociedad) chile­
na en los últimos 20 años ha suscitado el interés de los 
especialistas que realizan estudios comparativos de conduc­

tas y mecanismos de crecimiento. 13 Se le ha denominado (mor­
fológica y estéticamente) "modelo" de restructuración econó­
mica, proceso que entraña la liberalización de mercados, la 
estabilización macroeconómica, la apertura comercial, el recorte 
de subsidios , la privatización de empresas y algunos servicios 
y la flexibilización laboral. El modelo debió ajustarse, cierta­
mente, a las condiciones idiosincrásicas del país como otras ver­
siones del " liberalismo criollo" .14 Tal paradigma se constituyó 
trabajosamente desde los setenta y empieza a presentar buenas 
luces desde mediados de los ochenta, como lo apuntan algunos 
indicadores: el PIB creció a un ritmo de 7 .2% en el tramo 1990-
1995, las exportaciones se incrementaron 11.4%, los coeficientes 
de ahorro e inversión representaron 27% del PIB y el desempleo 
se redujo 30 por ciento. 

Desde luego, los logros que se consignan en Chile durante la 
última década emanan de iniciativas y ciclos de actividad de larga 
data, circunstancia que algunos especialistas descuidan impreg-

13. B. Bostworth y R. Dornsbusch (comp.) , Th e Chilean Economy: 
Po/icy Lessons and Challenges, The Brookings Institucion , Washin g­
ton , 1994. 

14. J. Ramo s, op. ci l. 
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nando el análisis de un carácter ahistórico. 15 Sin embargo , fal­
tan estudios que ilustren con precisión de qué manera e l para­
digma prevaleciente se nutre de iniciativas y acumulaciones 
forjadas en los sesenta y setenta. 

En cualquier caso, el co lapso de 1981-1982 forzó un replan­
teamiento radical de las políticas económicas. El acoplamien­
to de choques externos -recortes en e l financiamiento y alza 
de las tasas de interés- con errores en la conducción interna (por 
ejemplo, la liberalización prematura y precipitada del mercado 
financiero y la creencia ingenua en la aptitud autocorrectora del 
mercado) condujo a una drástica revisión. Se apunta con acier­
to que la lógica de la formulación de políticas no coincide por 
fuerza con la voluntad de ejecutarlas; ésta es sensible a la apti ­
tud intrínseca de materialización y coordinación y, por añadi­
dura, al capricho de las contingenc ias. 

Los resultados del replanteamiento se empezaron a perfilar 
en 1985. Acaso la más alta y condensada expresión fue e l rápi­
do ascenso de las exportaciones, que pasaron de alrededor de 
9 000 millones de dólares en 1990 a 12 500 millones en 1995 a 
precios de 1980. La deuda externa se contraj o 50% mediante 
mecanismos de conversión, a l tiempo que se perfeccionaban las 
facultades regu latorias del Banco Central. Se logró así una es­
tabilización macroeconómica razonable que trajo consigo la 
formulación de "reglas de juego" algo más transparentes , pero 
que arrastró, sin embargo, costos distributivos. 16 Aquí es opor­
tuno recordar los indicadores ya subrayados de este viraje, como 
el acelerado ritmo de crecimiento agregado de Chi le en los años 
recientes. 17 

Esta dinámica expansión se explica por las políticas públi­
cas (estabilización, estímulos al ahorro y la inversión median­
te reformas de los regímenes de jubilación y reducciones de las 
perturbaciones gubernamentales y burocráticas) y en particu­
lar por el rápido incremento de las exportaciones, que ll egaron 
a representar 36% del PIB en 1994. La apertura de la economía 
chilena superó 62%, esto es, 20 puntos más que en 1985 . Con­
viene recordar los principales rubros de exportación por sus 
implicaciones en el sistema de innovación nacional. El de mi­
nería del cobre y sus elaboraciones aparece en primer lugar (más 
de un tercio de las colocaciones externas), seguido muy de le­
jos por los de madera, pesca y frutas. Esta composición, por su 
reducido valor agregado, aunque con tendencia ascendente, 
presenta las siguientes desventajas: 18 i) Ch ile se especializa en 
exportaciones de pausada demanda internacional; ii) éstas in­
corporan modestas innovaciones , en menoscabo de sus efectos 

15 . G. Labarca , "Las políticas de de sarrollo productivo en Chi le", 
en W. Peres (coord .), Políticas de competitividad industrial , Siglo XXI 

Editores , México, 1997. 
16. CEPAL, El crecimiento económico y su d(fusión social: el caso 

de Chile 1987-1992 , diciembre de 1994, y V. Corbo y S. Fisher, "Les­
sons from the Chilean Stabi li zation and Recovery", en B. Bostwort 
et al., op. cit. 

17. CEPAL, Chile 1996: panorama general , mi meo. 
18. C. Macario, Ch ile: Leaming and Economies ofScale in E.rpor­

ting Firms , mimeo. , CEPAL, 14 de abr il de 1997. 

sistema chil eno de innovación 

de derrame en e l país ; iii) las empresas ex portadoras que supe­
ran un vo lumen de ventas de 100 millones de dólares no suman 
más de 20 en un u ni ve rso de más de 5 000, y iv) la especializa­
c ión ex terna acentúa la vuln e rabilirlad nac ional a las fluctua­
ciones cíc li cas , en particular cuando no se acompaña de cons­
tantes innovac iones e incrementos de la aptitud competitiva. Por 
otra parte , el destino geog ráfico de estas ventas no es amplio y 
Japón , Estados Unidos y Brasil son los principales clientes . Esta 
desventaja presenta un reve rso aprovechab le: en materia de in­
tegración regional se le presentan a Chile variadas opciones 
- TLCAN , Mercosur y APEC- que debe ponderar cuidadosa­
mente , incluida la cooperación en materia tecnológica. 

Estas tendencias preocupan al sector exportador chileno, pues 
se observa con inquietud que el valor de las ventas externas crece 
al tiempo que le es desfavorabl e la erosión del tipo de cambio, 
y los fondos destinados a su promoción se reducen relativamente, 
efectos que se magnifican con la crisis del Sudeste Asiático. 
Prochile contaría con 20 millones de dólares para estos fines, 
monto insatisfactorio en opinión de los exportadores. Sin em­
bargo, la exigencia empresaria l se ciñe a un incremento cuanti­
tativo del apoyo y del fomento de " la imagen externa del país", 
sin aludir a requerimientos complementarios en materia de in­
novación. 

En cualqu ier caso, la dinámica económica chilena suscita la 
perspectiva de ingresa r en " una segunda fase " de evolución 
exportadora 19 que entrañará reajustes e incluso cambios cuali­
tativos en la arqu itectura institucional y en la industrial. Dos 
hechos sostendrían esta perspectiva: e l despliegue de com­
modities industria les que se inicia con la explotación de recur­
sos renovables y no renovables y cu lmina en mercados mundiales 
relativamente predecibles , al menos en el corto plazo y cuya com­
petencia tiene lugar principalmente mediante precios, y la apa­
rición de eslabonamientos entre la industria, los serv icios y los 
mercados laborales que incrementan la flexibilidad por medio 
de la subcontratación. En este renglón crece la importancia de 
la competencia basada en la ca lidad. 20 

En paralelo a este viraje de la estructuración industrial sur­
ge y se diversifica un tipo de "empresario schumpeteriano", de 
origen urbano y formación universitaria , alerta a las oportuni­
dades que ofrece e l mercado. Este empresario utiliza los recur­
sos y los serv icios del Estado sin establecer necesariamente alian­
zas con las redes burocráticas gubernamenta les, como sucedió 
en otros tiempos. Un estudio minucioso de las biografías empre­
saria les de " los personaj es influyentes de Chi le"2 1 demostraría 
la densidad de las urdimbres que se gestan en ese dominio. Por 
otra parte , también la configurac ión y los esti los de ordenamiento 
de las empresas se es tán alterando. Mejoran las gestiones finan ­
ciera y comercial, la racionalización productiva y los usos de la 
fuerza laboral , en tanto que las innovaciones propiamente téc-

19. A. Día z, "Ch ile : la indu stria e n la seg unda fas e exportadora", 
en J. Katz (ed. ), Estabilizaciánlnacmeconómica , refo rma estructu­
ra/y con1portwniento industrial, CEPAL- IDRC, Al ianza Editoria l, 1996. 

20. !bid. 
2 1. Qué Pasa , 28 de junio de 1997. 
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. o cabe suponer que el recurso laboral será en el futuro tan pasivo y 

manejable como en la evolución reciente. La mayor calificación de los 

trabajadores, el fortalecimiento de la identidad gremial y la democratización 

generalizada del país gestan condiciones que propician la expansión de la 

capacidad negociadora de la fuerza laboral. De aquí que si la industria y las 

exportaciones de Chile se sustentaban en una mano de obra relativamente 

barata, este dato podría modificarse relativamente en el futuro 

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

Sin embargo, e l viraje también genera res istencias. No cabe 
suponer que el rec urso laboral será en el futuro tan pasivo y 
manejable como en la evolución reciente. La mayor calificación 
de los trabajadores, e l fortalecimiento de la identidad gremial 
y la democratización generalizada del país gestan condiciones 
que propician la expansión ele la capacidad negoc iadora de la 
fuerza laboral. De aquí que si la industria y las exportac iones de 
Chile se sustentaban en una mano ele obra relativamente bara­
ta , este dato podría modificarse relativamente en el futuro. 

En suma, Chile consigna virajes drás ticos en los procedimien­
tos regulatorios mac roeconómi cos que propiciarían -visión 
optimista, por cierto-"una fase superior" en el desarrollo in­
dustrial del país. Las actividades productivas sustentadas en la 
explotación ele recursos naturales persi stirán en su crec imien­
to extensivo, al mismo ti empo que se dilatarán aquéllas que no 
descansan en estos recursos (calzado, textiles, metal mecánica), 
aunque exhiban producti vidad decreciente. A su turno esta ten­
dencia exigirá el fom en to ele ventajas dinámicas -o estará 
condicionada por ellas-en las que la innovación técnica y el re­
entrenamiento constante ele la fuerza labo ral representan ingre­
dientes indispensables. 

Ciertamente, el incremento diferenciado de las exportac io­
nes y la orientación pers istente de la política pública en esta di­
rección no deben les ionar la dil atación de l mercado interno y de 
las medidas redistri bu ti vas indi spensab les para este propósito. 
En tal caso, los consumidores, haciendo uso de la legítima so­
beranía, deberán m u 1 ti pi icar las demandas de ca lidad con ma­
yor pujan za y concierto . 

En resumen, esta prospecti va transición fuerza un estudio más 

prolijo de los instrumentos de fomento tecnológico puestos en 
marcha hasta aquí, sin olvidar las vinculaciones cada día más 
complejas de las políticas y los sectores. Así las cosas , " los 
empresarios y las economías de la coordinación" deberán inte­
grarse al acervo de las ventaj as dinámicas que Chile procura 
enriquecer. 

PoLÍnc \ S 1'.\lt-\ L \ CI ENC I ,\ Y L\ TECNOLOGÍA 

Después de numerosos intentos y experiencias , Chile ha pro­
curado definir los principales contenidos de un Sistema 
Científico Tecnológico Nacional (Conicyt). Este encuadra­

miento se sustenta en principios que diversos especialistas han 
sugerido con el propósito de gestar un sistema nacional de in­
novación. Así, las tareas para la difusión, innovación y forma­
ción de recursos humanos se han visto apuntaladas por instru­
mentos públicos que apoyan se lectivamente la oferta y la 
demanda ele innovaciones, aparte de los que promueven las ex­
portaciones. El apoyo a es tas actividades implica casi 0.8% del 
PGB, superior al porcentaje registrado en 1990 (0.5%) y alto res­
pecto al conjunto latinoamericano. En 1994 ascendía a 220 mi­
llones de dólares, de los cuales e l sector privado aportó poco más 
de 10%. Las autoridades nacionales señalan ese monto como in­
sati sfactorio y han anunciado la intención de elevarlo a 1.3% del 
PG B en 2000. Naturalmente, este incremento cuantitativo debe 
concertarse con otras medidas a fin de ev itar el desempleo es­
tructural de los recursos. 

En otras palabras, cualquier incremento del apoyo financie­
ro e in stitucional al sistema de innovac ión debe converger con 
la superior ca lificac ión ele los recursos humanos. U na despro­
porción desmesurada entre es tas var iables puede conducir al 
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atascamiento de todo e l sistema. Este se ñalamiento implica que 
las relac iones trad icionales entre uni versidad y aparato product i­
vo, entre investigac ión básica y ap li cada, entre los académ icos 
y los empresarios, se deben someter a un a reva luac ión radical a 
la luz de novedosos planteamientos efec tuados por estud iosos 
del tema . 

La lectura de los documentos recientemente emitidos por e l 
Conicyt y e l Mini sterio de Economía (Programa de Innovac ión 
Tecnológica, 1996-2000), aparte de entrevistas foca li zadas a los 
directivos de estas instituciones, permiten detectar: 

i) una mayor prioridad conferida a la necesidad de innova­
ciones tecnológicas y de organi zac ión respec to de las ac ti vida­
des tradicionales relativas a la investigación bás ica y uni versi­
taria; 

ii) el asce nso de la sensibilidad y e l gasto de l sec tor pri vado 
en la generación y di fusión de innovaciones orga ni zacionales, 
aunque este aporte es pausado y des igua l; 

iii) la "emigración" de personal calificado y líderes de orga­
nización de l sector público al pri vado ocasionada por brechas 
significativas en las remuneraciones y en " los ingresos psico­
lógicos" (imagen y protagonismo social ). 

i v) la preferencia por entes descentrali zados, con autonomía 
de funcionamiento y sensibles a la demanda de los mercados, 
para la concertación de las medidas de fomento innovador diri­
gidas a profundizar los es labonamientos de la economía y e l 
carácter no lineal , más bien circular y transversa l, de las inno­
vaciones. 

Como se muestra más ade lante , estas tendencias ponen en 
entredicho la presente institucionalidad del sistema, que sepa­
ra las actividades supervisadas por e l Ministerio de Educac ión 
de aquéllas que caen en e l ámbito de los mini sterios de Hac ien­
da, Agricultura y otros . 

De momento, alrededor de 70% de las investigac iones c ien­
tíficas y tecnológicas se ll eva a cabo principalmente en se is 
universidades. En paralelo, ll institutos públicos y un centro 
semi público procuran estimular la difusión de las innovaciones, 
hasta ahora con logros restringidos. Se observa - impres ión 
ratificada en entrevistas personales- que la ausencia de una 
clara identidad institucional, de un nicho específico y consen­
suado de desempeño y falencias de liderazgo y gestión conspi ­
ran contra el buen desenvolvimiento de estos institutos. 

Aunque los indicadores de producti vidad c ien tífi ca -mar­
cados por número de publicac iones en revistas espec iali zadas­
indican que Chile se di stingue en e l conjunto latinoamericano , 
caben algunas reservas . La primera: los ava nces relati vos sólo 
se manifiestan en algunas ciencias , como bio logía y bioquímica, 
computación, genética, matemáti cas y física , sin que se presen­
ten, a juicio del Conicyt, sinergias o complementariedades sos­
tenidas entre las investigac iones. La segunda: la productividad 
es prenda de un grupo muy reducido de investigadores de los 
2 000 que constituyen la dotación nacional. Y en fin , e l efecto 
de derrame de es tas investigaciones básicas en los sectores pro­
ductivos es muy modesto; faltan empresarios e hilos de enlace. 

Es oportuno señalar que en lugar del término "s istema nacio­
nal de ciencia y tecnología" usado tradicionalmente por el Coni-
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cy t, otros cuerpos gubernamenta les prefieren a ludir exp líc ita­
mente a un "s istema nac iona l de innovación" que tendría pro­
pósitos mejor definidos en las teo rías y las políticas públicas. 22 

La est. ategia (término a su vez objetado por ac tores del sec tor 
privado que fueron entrev istados) del "sis te ma" e n e l pl ano 
normati vo cons istiría en mejorar la absorc ión de tec no logía 
ex tranjera, ace lerar la internali zac ión del conocimiento produc­
tivo , la formación de rec ursos humanos y la difusión más am­
plia de las innovac iones. No puede darse por hecho que es tas 
razonables intenciones encontrarán prontamente la debida crista­
li zación. 

Por ejemplo, e l aprovecham iento de las inversiones foráneas 
como cana les de innovac ión está reg lamentado por el decreto 
ley 600 (1974 ), de modestos efectos, y por e l capítulo XIX del 
Compendio de Normas de Cambios Internac iona les concerta­
do en 1985, que perfecciona al decreto apuntado. Conforme a 
esta normati vi dad, las empresas extranjeras deben emplear a dos 
terceras partes de personal chileno y entrenarlo e n las labores 
que efectúa. Ciertamente, es tas compañías se interesan en bie­
nes y se rvicios intensivos en capital y tec nología, como teleco­
municaciones, electricidad , transporte y minería. En contraste, 
la ganadería y la pesca no atraen a los inversionistas extranje­
ros, con la consiguiente pérdida de esta vía de innovac ión . Des­
pués de pasar revista al origen y el des tino de estas invers iones, 
el documento citado del Ministerio de Economía concluye que 
"su contribución tecnológica no es muy alta", caracterización 
que admite matices Y 

Tampoco las importaciones de bienes de cap ita l resultan de 
momento un mecanismo satisfactorio de apropiación tecnológi­
ca a través de su manejo, de la ingeniería inversa y de ajustes a con­
diciones idiosincrásicas . Los principales proveedores son Esta­
dos U nidos, Alemania y Japón , países hoy protagonistas en la 
frontera tecnológica. Sin embargo, la mayor parte de las inno­
vaciones contenidas en es tos bienes son de dominio público, no 
ex igen esfuerzos considerables de adaptación y la capacitac ión 
indispensable es discreta. Así, no se presentan buenas oportuni­
dades para un gorrón (ji-ee riding), aunque no cabe subestimar la 
magnitud del aprendizaje inherente al cambio técnico incorporado. 

Desa lentador es e l panorama de los recursos humanos .24 

Apenas 24% del cuerpo docente se especializa en campos " tec­
nol ógicos", al tiempo que las pruebas naciona les aplicadas en 
el octavo año básico muestran un rendimiento en matemáti cas 
y ciencias naturales de 50%. Esos resultados conducen a procla­
mar "una involuc ión general de las disciplinas" . Los indicadores 
relativos a la composición ele la matrícul a uni versitaria , la di­
fusión ele los posgraclos y e l envío ele estudiantes a centros in ­
ternacionales ele exce lenc ia también son desa lentadores. 

En la capacitación ele recursos humanos, sin embargo, cabe 
consignar algunos avances. El Servicio Nacional ele Capacita­
ción y Empleo (Sence) ha ampliado la cobertura en el ad iestra-

22 . Mini s te ri o de Eco no mía, Ha cia una carac/eriz.ación del sis ­
/ema inn ovalivo nacional chileno , junio de 1996. 

23 . !bid. 
24. G . Labarca , op. cit. 
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miento laboral , particularmente en las empresas grandes, aun­
que con alcances modestos. Este contraste entre la dinámica in­
dustrial que induce al optimismo y el lento avance de las inno­
vaciones que apareja un pesimismo tecnológico trae consigo un 
replanteamiento del conjunto de medidas y dispositivos enca­
minados a vigorizar el sistema de innovación nacional. Pasar 
revista a ellos es el propósito del siguiente apartado. 

PrwGRA ~IA S E I"'STRU\ IENTOS 

Para justificar el Programa de Innovación Tecnológica 1996-
2000 el Ministerio de Economía señala "cuatro grandes in­
suficiencias" del sistema de innovación chileno que se des­

criben en seguida. 
i) La elevada heterogeneidad tecnológica que se manifiesta 

principalmente en el tamaño y la escala de las empresas . La 
vulnerabilidad de las PYME y el insuficiente eslabonamiento 
entre éstas y las grandes empresas constituyen claras debili­
dades. La heterogeneidad se acentúa por la indiferencia rela­
tiva del sector financiero , remiso a apoyar proyectos de inno­
vación de alto riesgo y a las PYME, por carecer de garantías 
suficientes. 

ii) Reducido gasto agregado en ID, inferior de 3 a 4 veces al 
vigente en países de la OCDE. Sin embargo, se destaca el aumento 
relativo de la participación del sector privado, que ya se aproxima 
a 25 %, en contraste con 10% en 1990. 

iii) Escasez de recursos humanos calificados. 
iv) Débil "asociati vi dad" o cooperación entre actores que , de 

manera concertada, podrían auspiciar la dinámica innovadora. 
El Ministerio de Economía propone un "programa de inno­

vación" sustentado por este Ministerio , la Corporación de Fo­
mento y los ministerios de Educación y Agricultura. Las labo­
res de enlace y supervi sión quedan a cargo de una secretaría 
ejecutiva, asentada en el Ministerio de Economía. 

El Programa atenúa el papel del Fondecyt, cuya vocación es 
apoyar la investigación científica en las universidades con fondos 
por cerca de 40 millones de dólares y coloca el acento en la 
restructuración del Fondef, Fontec, y Fonsip; ya se vislumbra 
la formación 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 dólares que se distribuyen entre 
universidades y empresas con base en la coparticipación de 
aproximadamente "un peso por un peso" . En 1992-1993 selec­
cionó 99 proyectos, la mitad de los cuales se referían a ID y el 
resto a infraestructura y servicios de extensión técnica. El Fondef 
privilegia el desarrollo y el mejoramiento de procesos produc­
tivos , en particular en el sector primario . 

El Fontec opera desde la Corporación de Fomento y su mi­
sión es financiar proyectos de innovación, difusión e infraestruc­
tura en favor del sector privado. De 1992 a 1995 asignó fondos 
a 457 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 
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también financia con regularidad "misiones tecnológicas" al 
extranjero que llevan a empresarios a conocer adelantos tecno­
lógicos y mercados prospectivos. En este caso las empresas 
contribuyen con cuotas iguales . 

El Fondo para Proyectos y Programas de Servicios e Interés 
Público formado hace apenas un par de años pretende realizar 
estudios de interés público e investigaciones de carácter pre­
competitivo. Depende de la Corporación de Fomento y se orienta 
en particular a los institutos y centros de tecnología públicos y 
privados . Su prioridad es alentar estudios conducentes a insta­
lar sistemas nacionales de metrología y certificación de calidad. 
Administra un fondo de 18.3 millones de dólares que cubren 50 
proyectos; los principales favorecidos son institutos como el 
Centro de Información de Recursos Naturales, el Instituto de 
Fomento Pesquero, el Instituto Forestal, el Instituto Nacional de 
Normalización y el Instituto de Investigaciones Tecnológicas. 

El FIM es de reciente creación y apoyará 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 agrícola y pesquero , respectivamente, se pondrán en 
marcha por medio del Programa de Innovación Tecnológica en 
los próximos dos años. 

Cabe destacar que la Fundación Chile pretende ampliar sus 
esferas de actividad e influencia en el futuro inmediato. Suco­
metido es alentar la transferencia de conocimientos productivos 
y estimular la formación de empresas tecnológicamente diná­
micas; atiende sobre todo a los demandantes de innovaciones.25 

La Fundación cuenta con factores favorables como la capaci­
tación de personal y el acceso a redes de proveedores facilita­
das por la ITT, según acuerdo de 1976 con el gobierno chileno. 
Posee además un generoso presupuesto que le permite contra­
tar personal calificado, realizar inversiones fijas e instalar labo­
ratorios y plantas piloto. Se prevé que la Fundación Chile alcance 
un lugar más importante en la formulación de las políticas y las 
prácticas de innovación tecnológica. 

li'iSUFICIENCIAS DIN.ÜIIC..\S DE l'IWGR.-\\1 \S \' PROYECTOS 

E 1 sostenido dinamismo del aparato industrial chileno y las 
exportaciones mal coincide con el "estadio naciente" de los 
instrumentos tecnológicos de fomento. Persistir en ello limi­

tará más temprano que tarde el vigor del primero. De ahí el con­
siderable valor de los diálogos y conclusiones de un grupo selec­
to de 20 expertos chilenos provenientes del mundo empresarial , 
académico y público, en torno de las rigideces, inmadurez y ca­
rencias del sistema nacional de innovación . Después de intensas 
jornadas de lluvias de ideas (brainstorming) , esos expertos pre­
sentaron en noviembre de 1996 el resultado de sus intercambios.26 

25 . M. Di ni y W. Peres , Sistemas de inno vación en América Lati­
na: experiencias locales y apoyo institucional, Ponti fici a Universi­
dad Javeriana , 1995. 

26. "Informe Comisión CCC", Revista Chilena de In geniería , abril 
de 1997. 
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En el informe se seiialaqueChile ocupa el lugar 13 en la escala 
de competitividad del World Competitive Yearbook de 1996 (con 
las reservas que suelen surgir respecto a ese índice). Sin embargo 
-anota-, ese sitial no es sostenible en los próximos cinco años, 
pues la ampliación de las exportaciones con base en recursos 
naturales en una economía modestamente eslabonada y en una 
sociedad donde la educación no sumini stra el recurso califica­
do al ritmo requerido chocará contra obstáculos estructurales 
limitan tes. 

La primera restricción estriba en la cobertura insuficiente y 
en la deteriorada calidad de la enseñanza. La educación prescolar 
cubre menos de 20% de la población y la comprensión de lec­
tura y de matemáticas es de 60 y 40 por ciento, respectivamen­
te, en la educación media. Por el otro extremo, los estudios de 
pos grado son deficientes. El número de doctorados conferidos 
en el país es nueve veces inferior al de Argentina y 74 y 130 ve­
ces menor que en España y Estados Unidos, respectivamente. 
No debe extrañar, por consiguiente , que las universidades ten­
gan una participación inferior en las innovaciones de empresas 
chilenas (3 % ), en tanto que la mayor se verifica en 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, pero en la actualidad son evidentes y críticas en un entorno 
en que la economía del país se abre e internacionaliza y aspira a 
sostener la dinámica de la última década . 

La segunda restricción surge del desorden y la falta de coor­
dinación de los instrumentos públicos de fomento de la com­
petitividad, si bien cabe reconocer Jos méritos de su autonomía 
funcional. Para atenuar esta dificultad, el informe recomienda 
ensayar nuevas modalidades de asociación y cooperación entre 
los sectores público y privado. Así, por ejemplo, se propone 
convertir la totalidad de Jos institutos públicos de investigación 
en corporaciones autónomas, con patrimonios propios, incor­
porar empresarios a los consejos directivos y efectuar una ren­
dición de cuentas pública y transparente. 

La tercera restricción se derivaría del creciente e intenso de­
terioro ambiental. La acelerada industrialización habría afecta­
do intensamente a los ecosistemas agrícolas, forestales, marinos 
y urbanos, aunque el asunto no se ha estudiado en detalle. U na de 
las maneras de esquivar esta restricción es diversificar las expor­
taciones y la producción en general , con menor sustento en Jos 
recursos naturales. Pero tal acción no se puede emprender sin Jos 
indispensables perfeccionamientos en el sistema nacional de in­
novación . Téngase presente, por añadidura, que si Chile no anti­
cipa medidas protectoras en materia ambiental, la "ecoeficiencia" 
que se profesa desde la Cumbre de la Tierra (Río de Janeiro, 1992) 
será impuesta desde el exterior con efectos lesivos para el país . 
Ya se vislumbran algunos signos de este proceso. 

Y por último, la "flexibilización laboral", que a menudo ha 
implicado el desmantelamiento de los medios corporativos de 
defensa gremial , será resistida en el futuro pari pass u con la ca­
lificación de la mano de obra y la democratización -todavía res­
tringida- del sistema nacional. Resultado de este proceso será 
el aumento del costo del factor trabajo, lo que obligará a replan­
tear " las ventajas comparativas y dinámicas" del país. 

sistema chileno de innovación 

L tNEA:\ IIENTOS PAllA UNA REFOH~I LAC IÓN DE I'ROGRAI\ IAS 

E INSTIWI\ IENTOS 

S e sugiere que cualquier reflexión 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 país y a la ampliación cualitativa del mercado 
interno. Satisfacerlos y derivar beneficios en cascada parecen 
constituir la esencia del tránsito hacia una "madurez" tecnoló­
gica Y Las instituciones y los procedimientos ligados con las 
ventas competitivas (internas e internacionales) deberán expan­
dir más de prisa sus aptitudes innovadoras con el fin de gestar 
"círculos virtuosos". Al mismo tiempo, deberán acentuarse las 
exigencias nacionales en materia de control de la calidad. 

En este orden de ideas , es oportuno pasar revista a los mode­
los que promueven y su stentan exportaciones, pues algunos 
podrían extenderse al apoyo deliberado y directo a las innovacio­
nes. Con mayores razones y magnitudes esto podría efectuarse 
cuando tales modelos sean incompatibles con los compromisos 
suscritos con el GATT y la Organización Mundial de Comercio. 28 

Desde luego, estas experiencias son instructivas para otros países 
de América Latina. 

Entre los instrumentos aduaneros destaca la devolución de im­
puestos (drawback), que permite a las empresas recuperar Jos pa­
gos por concepto de importación de insumos utilizados en Jos bienes 
exportados. En 1992, 22% de Jos reintegros provenían de ese mo­
delo y el resto del Direcombi. Los sectores petrolero y minero fue­
ron Jos más favorecidos por ese mecanismo. 29 

También hay que considerar instrumentos que sin tener una 
vocación 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 contratación de consultores y expertos. 

Los Almacenes Particulares de Exportación permiten a las 
empresas acopiar insumas y materias primas importados que 
serán utilizados en Jos bienes exportados . Las empresas que se 
valen de este procedimjento están exentas del pago de tributos 
aduaneros y al valor agregado; gozan, además, de un depósito que 
les permite la transformación de los insumos a un bajo costo. 

Los reintegros simplificados por exportaciones no tradicio­
nales estimulan el ingreso a nuevos mercados. Consisten en la 
devolución de gravámenes aduaneros al exportador no tradicio­
nal en porcentajes que varían de 3 a 1 O por ciento del valor LAB. 

Por esa vía este género de subsidio contribuye a la apertura y la 
conquista de nuevos mercados, así como a multiplicar el número 
de empresas exportadoras. La magnitud de estos reintegros es 
de aproximadamente 126 millones de dólares al año. 

Los subsidios para la importación de bienes de capital cons­
tituyen otra modalidad para alentar las exportaciones. Implican 
un crédito para cubrir el pago correspondiente hasta por siete 
años. Este incentivo representa 30 millones de dólares al año. 

27. M. Teubal , op. cit. 
28. D. Tussie, op. cit. 
29 . C. Macario, op. cit. 
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El Fondo de Garantía para Exportaciones no Tradicionales 
extiende una garantía bancaria por hasta 50% para facilitar al 
empresario el financiamiento de las exportac iones. El máximo 
es de 200 000 dólares anuales por exportador. 

La Corporación de Fomento facilita líneas de créd ito a em­
presas extranjeras que adquieren bienes de capital chi lenos, así 
como bienes durables y servicios de ingeniería y consultoría. La 
compañía importadora se benefic ia de un crédito de hasta diez 
años en tanto que e l exportador chileno rec ibe e l pago de inme­
diato. 

Amén de estos mecanismos financieros se deben tener en 
cuenta los institucionales. Prochi le es uno de e llos. Fundado en 
1974, lo administra e l Ministerio de Relaciones Exteriores y tiene 
por objeto promover exportaciones no tradicionales, di versifi­
car las colocaciones en el exterior y explorar nuevos mercados. 
Prochile suministra al sector privado información básica en torno 
de las características de mercados foráneos, rea li zac ión de fe­
rias y seminarios, etc. Con un presupuesto de 19 millones de 
dólares , 13 oficinas regionales en e l país y 35 en e l exterior, este 
organismo auxilia a 2 000 de las 5 000 empresas exportadoras 
chilenas, con especia l atención a las PYME. La tendencia es con­
vertirlo en una corporación privada, co n representantes de la 
Confederación de la Produ cc ión y del Comercio y la COI·pora­
ción Nacional de Exportadores. En 1996 se reform ul aron los 
objetivos de esta institución con e l fin de acicatear la interna­
cionalización de empresas nacionales, sin menoscabo de los 
estímulos a la tradicional promoción comercial. 

La Asociación de Exportadores ele Manufacturas aglutina a 
empresas exportadoras de manufacturas y trabaja en coordina­
ción con Prochile. 

Todos esos mecanismos e incenti vos a la exportac ión se li ­
mitan a los aspectos financieros, c red iti c ios e informativos y 
apenas afectan la dinámica de la innovación, excepto el efecto 
indirecto inherente a l "aprendi zaje para exportar" que mejo ra 
las habilidades empresariales . Por tanto, será preciso examinar 
en un plazo inmediato las siguientes cuestiones: 

i) modalidades de complementación de las funciones seña­
ladas -muy útiles en la "primera fase de exportación"- con 
otras dirigidas a fomentar el aprendizaje tecnológico; 

ii) qué mecani smos se deberán "autodestruir" o desmantelar 
como resultado de los compromisos del país con acuerdos in­
ternacionales en materia ele libre comercio; a l implicar esos pro­
cesos "crisis constructivas" , se rá menes ter perfeccionar los 
métodos para administrar quebrantos y conflictos ; 

iii) cómo trasladar los fondos destinados hasta ahora al cré­
dito y a la información sobre mercados a rubros directamente 
vinculados con e l sistema nacional de innovac ión, y 

iv) cómo reso lver o atenuar las tens iones que flu yen, por un 
lado, de una estabilización macroeconómica y, por o tro , de 
desequilibrios y di sparidades en los ámbitos microeconómicos. 

La consideración de es tos te mas fa vo recerá e l inc remento 
cuantitativo de los fondos di sponibl es para la innovación y una 
superior concertación cualitativa en su admi ni strac ión y gesti ón. 
En esta "segunda fase" de la dinámica económica chilena es 
recomendable la formación ele un en te de carácter público-pri-
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vado, con autonomía operacional, que di spense una infraestruc­
tura administrativa común a los diversos mecani smos y a lo s 
fondos que se desprenden del Programa de Innovación Tecno­
lógica. 

Ciertamente, una propuesta de este carácter hallará dificul­
tades en la presente coyuntura institucional , emanadas de la ine r­
cia, rivalidades burocráticas y la di spersión instituc ional ya e s­
tablecida. Sin embargo, la racionalidad debería dominar también 
en esta esfera . La factibilidad y las modalidades concretas que 
tal corporación de derecho pri vado habrán ele adoptar merece n 
e l examen y la abierta discusión entre los actores principales del 
sistema nac ional de innovac ión. 

CoNCLUSIONES PRELii\IINARES 

La senda económica adoptada por Chil e en la última déca­
da , con su combinación inestable de in gred ient es neoli­
berales y neoestruc turali stas, es as unto ele enconado deba­

te en el ámbito de las elites políticas y financieras del país . Los 
ejes de la controversia cruzan temas como la sab idur ía y los 
automatismos del mercado, la calidad y los límites de la inte r­
vención gubernamental, el acento en las exportaciones con aten­
ción o no a las ramifi cac iones del mercado interno, los nexos y 
las tensiones entre cultura empresaria l -sensible a la moder­
nización generalizada- y cultura nacional con su "proyecto" 
valórico específico . No son todos , ciertamente, ni todos ellos 
trascienden por igual al foro público. Pero e l debate persiste y 
determinará el rumbo chileno de los próximos años. 

La orientación exportadora del modelo chileno se aj usta a las 
tendencias y los imperativos de la globalización y revela ele mo­
mento éxitos significativos. Sin embargo, deberá reajustarse a 
circunstancias cambiantes como las inc ipientes reglamentacio­
nes del comercio internac ional, los crec ie ntes límites ambien­
tales y los cambios prev is ibles en la índole de los c iclos econó­
micos mundiales . 

En cua lquier opción, la viabilidad de largo plazo de la eco­
nomía chilena depende de la puesta en marcha de políticas con­
certadas de innovación tecnológica que deben cons iderar, pri­
mero, la formación de una superior infraestructura que privilegie 
la capitalización de los recursos humanos, el perfeccionamiento 
de la investigación bás ica y aplicada y sus enlaces con los usua­
rios, así como un régimen horizontal de atención e incenti vos ;10 

segundo , la revaluación crítica de los mecani smos de fomento 
tanto institucionales como financieros, 31 con el designio de asen­
tarlos en un aparato administrativo mancomunado preservan­
do en todo momento la vocación y la autonomía de cada uno de 
ellos; finalmente, la ges tac ión de nuevos mercados, nac ionales 
y regionales -y la penetración en los mismos- que aq uil aten 
forzosamente el desempeño competitivo . & 

30. M. Justman y M . Teubal, "Technologicallnfrastructure Policy" . 
Research Po/icy , núm . 24 , 1995 . 

3 1. G. Tassey, "C hoos in g Government R-D Polici es" . Re1·ie 11· o f' 
Indu strial Organization, vo l. 11 , núm . S, octubre de 1996 . 



Relaciones cliente-proveedor local: 
las plantas de proceso continuo 

en Argentina 
• • • • • • • • • • GUSTAVO BURACHIK* 

J l\TRODUCC IÓ N 

La naturaleza de las relaciones entre empresas ha sido y es 
un tema de gran interés, desde los puntos de vista empírico 
y teórico, en el ámbito de la economía industrial. El caso de 

las relaciones entre empresas grandes y pequeñas ha recibido una 
atención particular porque constituye una vía para contrarres­
tar, en alguna medida, las debilidades organizacionales y la es­
trechez de la base de recursos que distingue a las empresas de 
menor tamaño relativo. 

El caso de las redes de subcontratación que rodean a las gran­
des ensambladoras japonesas (especialmente las de automoto­
res) emerge como paradigma de la articulación virtuosa entre 
clientes muy grandes y una estructura de proveedores predomi­
nantemente medianos y pequeños. Los atributos dinámicos del 
vínculo se expresan en múltiples y variadas dimensiones. Algu­
nas de las más estudiadas se refieren a la intensidad del proce­
so de generación de conocimiento tecnológico y el número de 
nodos de la red en los que tiene lugar; a la forma y el sentido en 
que la información fluye y se comparte entre distintas empre­
sas, y a la presencia de instituciones que atenúan los problemas 
de los incentivos para la realización de inversiones específicas . 

Parece claro que las características del proceso de ensamble, 
en el que cada proveedor se especializa en una parte o subsistema, 
alientan la división del trabajo entre empresas y proporcionan 
un marco en el cual, dadas ciertas condiciones, las relaciones de 
cooperación entre organizaciones independientes generan efec­
tos sinérgicos. 

*Profesor adjunto del Departamento de Economía de la Universi­
dad Nacional del Sur, Bahía Blanca, Argentina <burachik@criba. 
edu.ar>. El autor agradece a Osvaldo Khaló y a Silvia Gorenstein 
sus valiosos comentarios e información. 

Sin embargo, aún no se ha estudiado el tipo de estructura de 
apoyo de empresas pequeñas que se forma en torno a las plan­
tas grandes que operan con tecnologías de proceso continuo. Las 
características peculiares del abastecimiento de estas últimas 
plantas suelen excluir la posibilidad de que se conforme una es­
tructura de proveedores de pequeña escala; en cambio, derivan 
hacia empresas manufactureras pequeñas otro tipo de deman­
das que de un modo indirecto se asocian con el proceso de trans­
formación productiva. 

En la primera parte de este artículo se examinan las caracte­
rísticas económicas y tecnológicas de las relaciones entre la 
decena de plantas grandes radicadas en Bahía Blanca, Argenti­
na, y los proveedores manufactureros locales de pequeña esca­
la. Esos grandes establecimientos operan con tecnologías de 
proceso continuo y en varios casos se trata de empresas dedicadas 
total o de manera predominante a la exportación . 

Aunque el análisis parte del estudio de un caso particular, 1 

se ha hecho un esfuerzo por extraer los rasgos esenciales a fin 
de ubicar la evaluación de las implicaciones económicas en una 
perspectiva más general. Aquí se analiza un aspecto del proce­
so de desarrollo regional que hasta ahora ha recibido escasa aten­
ción y que sin embargo tiene un efecto significativo en el apa­
rato productivo local: entre una cuarta parte y un tercio de las 

l. La información básica proviene de una encuesta realizada en 
1997 entre 120 empresas manufactureras pequeñas y medi anas en 
Bahía Blanca. El trabajo de campo formó parte del proyecto de inves­
tigación "Pequeñas y median as empresas industri ales y desarrollo re­
gional" , del Departamento de Economía de la Universidad Nacional 
del Sur. De esa muest ra , las 26 em presas que mantienen tran sacc io­
nes regulares con las plantas grandes co nstituyen la fuente de infor­
mación básica de este trabajo. Los daros se complementaron con otras 
entrevi stas a informantes ca lifi cados de la industria. 
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empresas pequeñas y med ianas manufactureras loca les mantie­
nen transacc iones regulares y signifi cativas co n los grandes 
es tablec imientos de la reg ión. Cabe señalar que la importanc ia 
crec iente de la producc ión con tecnología de procesos continuos 
en el sec tor manufacturero loca l (mu y típico en la transforma­
c ión de recursos naturales) confie re una re levanc ia más gene­
ral a la temática de este trabajo. 

Al fina l de la primera parte se ofrece una visión de conjun­
to de los fund amentos económicos y tecnol ógicos de la re la­
ción entre las grandes plantas de proceso continuo y sus pro­
veedores manufacture ros loca les . Sobre esta base se intenta 
eva luar en qué medida estos fundame ntos alientan o inhiben la 
incorporación ele e lementos ele cooperación en la re lación ver­
tical. 

En la segund a parte de l artícul o se es tudia e l efecto ele las 
tran sformac iones experimentadas por la economía argentin a 
desde principios ele los noventa en la intensidad y e l contenido 
de l fluj o de transacciones entre las grandes plantas y sus peque­
ños proveedores manufactureros loca les. En primer lugar, se 
explica de qué modo las privatizaciones, la apertura comercia l 
y la alteración fund amental de las condiciones ele competencia 
afectaron a la red ele contrati stas de modo direc to o como resul ­
tado de los cambios en las políticas ele los grandes clientes. Luego 
se ana li zan las respuestas ele los proveedores al nuevo escena­
rio a fin de estab lecer qué capac idades y recursos reg ionales han 
logrado mantenerse en e l circu ito de transacciones y cuáles se 
han sustituido por fuentes extrazonales . Por último, se presen­
tan las conclusiones. 

I NDL'STR IAS DE PROCESO y AI3ASTECI\IIENTO LO CAL 

En Bahía Blanca se as ienta una decena de graneles plantas que 
operan con tecnologías de proceso continuo: las de l polo 
petroquímico y la separadora de gas que les provee lama­

teri a prima bás ica, dos refinerías, una fábrica de asfa lto y dos 
ace ite ras. En todos los casos, la lóg ica de locali zac ión de es tos 
establec imientos radi ca en la ce rcanía a la materi a prima prin­
c ipal (las aceiteras y las petroquímicas) o en la ex istencia de un 
nodo en el sistema ele transporte de l insumo princ ipal (las refi ­
nerías ele petróleo y la separadora ele gas). 

La capacidad de las grandes plantas de proceso continuo para 
induc ir la aparición de actividades económicas complementa­
rias en e l sector manufacturero loca l presenta algunos rasgos que 
conviene comentar. En primer lugar, no se ha de rivado ningún 
efecto ele estas radi cac iones en té rminos de encadenamientos 
ag uas abajo . En varios casos es to se debe a que e l producto no 
experimenta transformaciones ulteriores (combustibles, ace i­
tes vegetales) o a que, por algún motivo , éstas se realizan en e l 
pa ís ele destino (a lgunos aceites vegetales). En e l caso de los 
pl ás ti cos se combin an dos factores . Por un lado , la proximidad 
respecto del proveedor de la mate ria prima no parece proporcio­
nar una ventaja de loca li zac ión deci siva . Por otro, los produc­
tores no han desp legado una polít ica eficaz de comerc iali zac ión 
y di stribución en puerta de fábrica para pedidos pequeños, lo que 
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ll eva a la mayor parte ele los escasos procesadores loca les a abas­
tecerse en Buenos Aires o mediante importac iones. 

El e fecto loca l de es tas grandes plantas en términos de sus 
encadenamientos aguas arriba es más significati vo. No obstante , 
e l entorno de pequeñas empresas que se genera en su peri fe ri a 
no constitu ye, en sentido estricto , una est ructura de abastec i­
mi ento productivo . Un rasgo bastante gene ral de las pl antas de 
flujo continuo, que se observa sin excepci ón en las radi cadas en 
Bahía Bl anca, es que la fabricación se basa en e l procesam ien­
to en g ran escala ele uno o muy pocos in sumas tronca les, con 
escasa parti cipación de otras materias primas o productos inter­
medios. Los insumas tronca les , por su parte, provienen ele sec ­
tores no manufacture ros (g ranos o leaginosos, petró leo) o de 
graneles pl antas ele características similares a las de los usuarios 
(etano y los petroquímicos básicos e intermedios que flu yen entre 
las plantas de l polo petroquímico) . E n consecuenc ia , fuera ele 
la mate ria prima princ ipal, las demandas ele in sumas asoc iadas 
al fluj o productivo so n práct icamente inex istentes. 

En ca mbi o, un tejido periféri co de peq ueñas y medianas 
empresas manufac tureras cumple un papel importante en tareas 
auxiliares y en la ejecuc ión de obras o rientadas a la puesta en 
marcha ele mejoras. 

Relaciones técnicas 

La mayor parte el e estos pequeños proveedores no cuad ra con 
comodidad en las c las if icac iones indu stri a les estandarizadas . 
Muchos no rea li zan ningún proceso de manufac tur :~ sino qu e 
prestan un servic io complementario a la fabricación ele un bie n 
industria l (arenado y pintura de estructuras me táli cas) , son re ­
paradores de eq uipos y piezas o desarro ll an una acti viciad que 
podría definirse como ele construcc ión ap li cada al sec tor indu s­
trial (montaje de obras) . Otros ll evan a cabo actividades de pro­
ducción manu facturera (tanques y depós itos . tableros e léc tricos, 
sistemas de cañerías), pero su oferta comerci al contiene un im­
portante componente de se rvicio mediante la in sta lac ión o e l 
montaj e. E n a lgunos de estos casos , la fabricación es téc nica y 
comercial mente separable del servicio (fabricac ión e instalac ió n 
ele table ros e léc tricos); en otros, es separable pero só lo en un 
sentido (hay e mpresas que únicamente ofrecel1 e l arenado y pi n­
tacto de es tructuras me tá li cas, pero los fabricantes de estos pro­
ductos sue len arenar y pintar todo lo que producen) y a veces la 
separación es imposible (fabricac ión e instal ac ión de sistemas 
de cañerías). 

El cuadro 1 intenta reflejar la natura leza de los pedidos de las 
graneles pl antas y la c lase de "proveedores" manufac tureros 
loca les que los at iende n. Estas demandas, cuya sumatori a cons­
tituye una de las fuentes más importantes de vincul ac ión eco­
nómica entre estas plantas y e l territo rio en e l que se as ientan , 
pueden ser de tres tipos: 

1) Mantenimiento. Estos reque rimientos compre nden dos 
componentes. U no temporalmente es tabl e y de natura leza ruti­
nari a, ori entado a la prevenc ión y a garanti zar la continuidad del 
proceso proclucti vo. El otro, asociado a las paradas de pl anta 
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Grandes plantas de proceso continuo 

Ejecución de obras y mejoras en planta 

Empresas de montaje 

1) Eléctricas-e lectrónicas-e lectromecánicas; 2) civ iles; 

3) piping, cañerías; 4) estructuras metálicas 

Bienes y servicios auxiliares Mantenimiento y reparación : 

r Mano de obra flexible 
talleres, torn ill erías. rectificación y bobi nado de 
motores 

Servicios de au toelevadores, pallets de madera 

Contt·atistas especializados: 

tableros eléctricos, cañerías y estructuras metáli cas, 
arenado y pintura 

Mano de obra flexible 

•••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••• 

anuales, se basa en las neces idades de mantenimiento general 
que sólo pueden ll evarse a cabo interrumpiendo la producción 
y postergando los requerimientos de reparac ión y mantenimiento 
ac umulados. 

Todas las empresas que ati enden este tipo de demanda son 
mu y pequeñas, tanto en términos de empleo (rara vez tienen más 
de diez empleados) como de fac turac ión. Empero, parece haber 
una di ferenciac ión en función del período en que se fundaron. 
Las más antiguas (anteriores a mediados de los ochenta) só lo 
ati enden ped idos asoc iados a mantenimiento y reparac iones, 
mientras que las más rec ientes están en condiciones de in terve­
nir, además , en los otros tipos de req uerimientos. 

2) Obras. Se inc luyen aqu í los requerimientos asoc iados a 
mej oras y ampli ac ión de las insta lac iones y construcc iones y a 
las obras necesa ri as para la instalac ión de nuevos equipos, ca­
ñerías, tanques, depós itos, sistemas de control, etcétera. E l grue­
so de las empresas proveedoras se vincul a a las plantas grandes 

medi ante este tipo de pedidos. El modelo bás ico de contratación 
gira en torno de las empresas de montaje. Éstas li citan las obras 
y subcontratan algunas de sus partes a los que aqu í se ll ama "con­
trat istas espec iali zados" . 

Las empresas 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 combinac ión de espec ialidades (como 
mínimo ingeniería c ivil en combinac ión con cualquiera de las 
res tantes). A lo largo de la co lumna central del cuadro 1, en sus 
dos ni ve les . se produce una mov ili zac ión significati va de fuer­
za de trabajo tempora l. contratada en general en el marco de la 
normativa flex ible con que opera la Unión Obrera de la Cons­
trucción. Ciertos rasgos del funcionamiento empresari al (el tra­
bajo sobre ped ido ; e l acceso a las obras mediante la competen­
cia de prec ios o la li c itac ión, y el carácter críti co que adquie re 
la tarea de pres upues tac ión), e l tipo de fu erza de trabaj o que 
mov ili zan y e l predominio de l trabajo in si tu confieren a las or-
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ganizaciones industriales que participan en estas actividades 
muchas similitudes con las que realiza la industria de la cons­
trucción. 

3) Hay, por último, una gama (no muy amplia) de requerimien­
tos asociados a necesidades periféricas respecto del proceso 
productivo y que se refieren básicamente a la gestión del pro­
ducto terminado (por ejemplo, las actividades asociadas a la 
carga y descarga para el almacenamiento y el despacho). 

Con relación a las características generales de esta estructu­
ra de empresas vale la pena destacar algunas consideraciones. 

En primer lugar, el alineamiento vertical de tareas que apa­
rece en la columna central del cuadro 1 no debe interpretarse de 
manera rígida. La flecha gruesa muestra que también es frecuente 
el contacto directo entre los grandes clientes y los contratistas 
especializados. En realidad, no hay una secuencia preestablecida 
de "eslabonamientos" sino una amplia variedad de vinculacio­
nes posibles entre proveedores, empresas de montaje y grandes 
plantas cliente. En algunos rubros (arenado y pintura de estruc­
turas metálicas), las empresas pueden seguir una política siste­
mática de realizar trabajos para un contratista que efectúa una 
obra in si tu u optar por ofrecer sus servicios en forma directa al 
cliente grande. En otros (tableros eléctricos), una empresa tie­
ne contratos en ocasiones indirectos y a veces directos . 

A diferencia de las estructuras típicas de abastecimiento de 
las actividades de ensamble, aquí no constituye un patrón sis­
temático de vinculaciones y formas contractuales para el des­
empeño colectivo. En las redes de proveedores para la produc­
ción en serie también puede haber rotación de empresas para el 
abastecimiento de determinado producto, por ejemplo, cuando 
la terminal privilegia la competencia de precios entre los pro­
veedores para asignar un contrato.2 Sin embargo, la lógica del 
vínculo vertical no se altera porque la relación interempresarial 
está gobernada por la tecnología del armado del producto final. 
La diferencia con el caso que aquí se analiza reside, precisamen­
te, en el grado en el que a cada producto de la estructura le co­
rresponde una distancia predeterminada (exógenamente) respec­
to del ensamblador. 

Un segundo aspecto que es interesante analizar es el grado 
de exclusividad de los proveedores respecto de las transaccio­
nes con el cliente grande. Tampoco en esta dimensión aparece 
un patrón sistemático. En todas las actividades , así como en to­
dos los formatos (combinación de actividades fabricación/ser­
vicios), se observa una elevada diversidad tanto en lo que hace 
al nivel de concentración de las ventas al cliente grande local 
como a la extensión geográfica de los mercados atendidos. Con 
todo, mientras la exclusividad es la conducta más difundida entre 
las empresas de montaje, los restantes proveedores deben por 
lo menos 50% de su facturación a estas transacciones. Estepa­
trón señala la baja especificidad de los activos y conocimientos 
involucrados en las transacciones proveedor-cliente, cuestión 
que luego se explicará con mayor detalle. 

2. M. Best, Th e New Competition , In stitutions oflndustrial Rees­
tructuring , Harvard University Press, Cambridge, Massachusetts, 
1990. 
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Por último, no hay ningún acuerdo (formal o informal) que 
ligue al contratista con el cliente más allá del cumplimiento del 
trabajo requerido. Los grandes clientes en general licitan las 
obras y estimulan la competencia de precios entre proveedores 
rivales. El sistema introduce un elevado nivel de " incertidum­
bre estratégica" en la continuidad de las transacciones, 3 esto es, 
una capacidad reducida para predecir las futuras conductas del 
cliente grande. El formato económico de la relación se ajusta al 
estereotipo que Nooteboom denomina "occidental":"[ ... ] 'ce­
rrada' respecto al intercambio de información y ' distante' res­
pecto al compromiso en términos de inversión. Las relaciones 
con frecuencia son de enfrentamiento más que de cooperación. 
La terciarización está gobernada principalmente por conside­
raciones de costo , para un nivel mínimo de calidad dado y por 
tanto requiere de un precio bajo , independientemente del nivel 
de beneficios que esto implique para el proveedor."4 

No obstante, en algunas transacciones operan "efectos de 
reputación" a favor de la continuidad, moderando el acento en 
la rivalidad de precios entre proveedores . 

Capacidades 

En lo que atañe a las capacidades técnicas involucradas en la 
provisión de estos bienes y servicios , surgen tres rasgos bastante 
claros. 

1) La red de apoyo local de pequeñas y medianas empresas 
manufactureras que se genera en torno a las plantas de proceso 
continuo no induce encadenamientos hacia atrás de procesos de 
fabricación en serie. La totalidad de los proveedores locales 
realiza tareas "sobre pedido" como única5 actividad económi­
ca. En algunos casos (cañerías galvanizadas elaboradas manual­
mente, fabricación de piezas especiales) esto adquiere la forma 
de actividades cuasiartesanales. Por otra parte, las órdenes suelen 
ser irregulares en el tiempo y su contenido difícil de predecir. 

No es posible generalizar acerca del grado en que el carác­
ter "a la medida" de los pedidos deviene en ventaja de localiza­
ción. Es cierto que la ubicación geográfica de la clientela aten­
dida por estas empresas se limita a Bahía Blanca y su entorno 
regional inmediato, pero esto parece responder más al grado de 
desarrollo de estas empresas que a restricciones de movilidad 
inducidas por razones técnicas. De hecho , las empresas locales 
de montaje compiten con algunas de Buenos Aires que tienen, 
en general, una red propia (principalmente extrazonal) de con­
tratistas especializados. Sin embargo, los proveedores de ser-

3. O. Williamson, Las institu cion es económicas del capitalismo , 
Fondo de Cultura Económica, México, 1989, y "Transaction Cost 
Economics", en R. Schmalensee y R. Willig (eds.) , Handbook of In­
dustrial Organization , Elsevier Science Publishers B.Y., 1989. 

4. B. Nooteboom, "Cost, Quality and Learning Based Governance 
ofTransactions: Western , Japanese anda Third Way", en M. Colombo 
(ed.) , Th e Changing Boundaries of the Finn , Routledge , Londres , 
1998. 

S. En muy pocos casos (insumas eléctricos), combinada con una 
pequeña proporción de producción en serie. 
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vicios de mantenimiento y repa rac iones pa rece n más benefic ia­
dos por la proximidad física a los g randes c li e ntes, a unqu e es­
tá n ex pu estos a la di sminuc ión de los costos de re mpl azo de 
pa rtes y equipos. 

2) Qué tanto se in vo luc ra n los pro veedores con los princ ipios 

tec no lóg icos so bre los que desca nsa e l proceso de producc ión 
de sus clientes. E n genera l, las habilidades desplegad as es tán 
comprendidas en los ámbitos de las ingenierías c ivil , e léctri ca 
(inc lui das la e lec tromecánica y la e lec tróni ca) y mecánica con­
vencionales 6 Lo que merece destacarse es que si bien sue len in­
tervenir, por ej emplo, en la insta lación de equipos y sistemas au­

to mati zados de contro l de procesos, los proveedores loca les se 
manti e nen ajenos a la tecnolog ía bás ica de producción y a sus 
pos ibilidades de optimi zac ión . Por un lado, para las tareas de 
mante nimie nto y reparación só lo requi e ren conocer las condi ­
c iones norm ales ele funcionamiento ele eq uipos indi viduales o 
e tapas puntua les de l proceso. Por otro , las empresas de monta ­
j e rea li za n la ingeni ería ele obra pa ra la insta lac ión de equipos y 
s istemas a partir de un conjunto prede te rm inado de paráme tros 
ele funcionamiento y artic ulac ió n técnica con e l resto de l pro­
ceso. En suma, au nque e n ocasiones pone n en juego un conoc i­
mie nto de ta ll ado de las neces idades es pecíficas de los equipos 
e instal ac iones de sus grandes c li entes , las capacidades técni­
cas de los proveedores no se asoc ian a los principios tecnológ i­
cos ele todo e l proceso ele fabri cac ió n. 

3) Un e le mento que e n los últimos años parece haber desem­

pe ñado un pape l importante en la a rti culación e ntre los grandes 
el ie ntes y los proveedores loca les es la capacidad de és tos pa ra 
mov ili zar mano de obra fl ex ible con base en la normativ iclacl 
de l s is tema de contratac iones ele la Un ión Obrera ele la Cons­
trucc ión. La ej ec ución ele mejoras y ampliaciones req uiere de l 
e mpleo intens ivo de fuerza de trabaj o cuya gestión queda ente­

ra mente a ca rgo de los proveedores y c uyo nivel varía acen­
tuaclamente conforme a la evo lución de l proceso de construc­
c ión y ele la magnitud de las o bras . 

En ge ne ral, excepto e n lo concern ie nte a los servic ios el e 
mantenimiento, resulta difíc i 1 es tablecer e l tamaño ele estos pro­
veedores. Ni e l volumen de e mpleo (como consecuenci a ele la 
vari abiliclacl ele los requerimientos ele mano ele obra) ni la acu­
mul ac ión de capital físico (por la ausenc ia, en muchos casos, ele 
procesos ele tra nsformac ión ) cons tituye n buenos indicadores. 
M ás aún , para muchas ele las empresas proveedoras asociadas 
con los pedidos ele obras, e l ta ll e r propio no es e l principal ám­
b ito fís ico donde desarrolla su ac ti viciad . E l g rueso ele las tareas 

se rea li za in si tu, esto es, e n las instalac io nes ele la planta clien­
te o en un o brador construido ad hocen sus inmed iaciones. 7 

6. La reg ión ha co ntado hi stóri camen te con un a dotación abun ­
dante de es ta c lase de ca lifi cac iones a parti r de la rad icac ión de los 
Talleres Aeronava les Centrales (Bahía Blanca) , los tall eres de la Base 
del Puerto Genera l, Belgrano y de las ca rreras de ingeniería (es pec ial­
mente la rama química) que ofrece la Universidad Nac ional de l Sur. 

7. Hirsc hman asoc iaba este rasgo a las industri as que llamó "lo­
ca li zadas en torno de l prod ucto" ; ·' ta producc ión es a menud o hete­
rogénea y [ ... ]los ac ti vos físicos por sí solos no dete rmin an de un a 
form a tan rígida la ca pac idad o es ta última es un punto de referencia 

re lacio nes cliente-proveedor 

Una visión de conjunto del vínculo proveedor-cliente 

Para ex aminar e l conte nido económico de l víncul o proveedo r­
e l ie nte desde un a pe rspec ti va más abs trac ta convie ne hace r a l­
gunas di stinciones . Ri cha rclson conside ra a e ti viclacles "s i mi la­
res" a aquel las c uya ejec uc ión requi e re de un mi smo conjunto 
ele capac idades . 8 Ll ama actividades compleme ntari as a las que 
" representan diferentes fa ses ele un proceso de prod ucc ión y 

req uieren a lgun a forma ele coo rdinaci ón" . El concep to de co m­
p le mentariedad ti e ne un a lcance amplio; no só lo comprende las 
ac tividades trivialme nte inte rre lac ionadas por e l proceso el e 
fabricac ió n sino también, por eje mpl o, la comerciali zac ió n y las 
tareas de investigac ió n y desa rrollo. Por otra parte, ex iste n tres 
formas posibles ele coordinación de las act ividades complemen­
tarias: dirección (conso lidación e n e l interio r de un a única e m­

presa), transacciones de mercado y cooperac ión. 9 

Las empresas enc uentran en gene ra l benéfico concentrarse 
en actividades s imil a res. Las compl ementari as , que no son s i­
milares pero que só lo requi e re n el e una coordinación cuantita­
tiva agregada, tenderán a o rga ni za rse mediante empresas di s­
tintas, a rticuladas por transacc iones de mercado . Sin e mbargo , 
la coordinac ión req uerida entre actividades complementarias no 
s imilares puede ser más complej a. Esto ocurre cuando e l fluj o 
ele bienes y servic ios debe reg irse por especificaciones técnicas 
o de diseño prefijadas. En esta s ituac ión de "es trech a comple­
me ntariedad" ya no a lcanza la coordinac ió n espontá nea de l 
mercado entre cantidades producidas y demandadas por e mpre­
sas independientes; la neces idad ele acordar formatos espec ífi­
cos e ntre proveedores y compradores introduce en la escena la 
cooperación. 

S in e mbargo , la estrecha complementariedad no impli ca ne­
cesariamente la aparició n de re laciones de cooperac ió n e ntre 
empresas. Esto se ex plica por la diferenc ia que hay entre e l g ra­
do de especificidad de l flujo de bienes y serv icios que se transan 
y e l g rado de espec ifi c idad ele los conocimientos y otros act ivos 
e n los que se basa su produ cc ión. La combinación de ac tivos 
ge néricos con bienes y servi c ios espec íficos parece re presentar 
adec uadamente el tipo de trabajo industrial sobre pedido que aquí 
se anali za. Estos atr ibutos señalan una re lativamente redu cida 
dependenci a del comprador res pec to del proveedor, aun c uan­
do éste deba invertir e n ac ti vos "dedicados" 10 o te rmine acu -

mucho menos útil porq ue la producc ión rea l pocas veces ll ega a ser 
más que una fracció n de la capacidad teóri ca" . A. Hirschman, La es­
tral eg ia d el desa rrollo econó111ico, Fond o de Cultura Económica, 
Méx ico y Buenos Aires , seg unda edici ón en espal'íol , 1964. 

8. G. Richardson, "The Organization oflndu stry", TI! e Econo111ic 
Joumal, vo l. 82, septi embre de 1972. 

9. Entend ida en un sentido amp li o como ·'aqu ell os arreglos en los 
cual es las partes aceptan algún grado de obligac ión a cambi o de lo cual 
conceden a lgún grado de garantía ace rca de su condu cta futura " . 
Ri chardson admi te un a ·'va ri ación in finita en e l a lcance de dichas 
ga rant ías y en e l grado de forma li dad con el que están expresadas" . 
!bid., p. 886 . 

1 O. In vers iones en activos no espec ial izados pero cuya erogación 
se asoc ia a la pro visión a un úni co cli ente grande. 
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mulando capital humano específico como resultado de procesos 
espontáneos de aprendizaje como el que se obtiene en la práctica. 11 

De hecho, los fundamentos de la pauta de externalización de 
actividades de las grandes plantas parecen responder a la doble 
condición de no similares (respecto de sus capacidades básicas) 
y, en el caso de la demanda de servicios industriales (manteni­
miento, instalación de equipos), a una complementariedad es­
trecha pero que no requiere de la construcción de conocimien­
tos y otros activos específicos. 

Para Williamson, por ejemplo, la operación por medio del 
mercado constituye la configuración más conveniente para las 
transacciones que no consideran la construcción de activos es­
pecíficos.12 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 decida recontratar la tran­
sacción. También para Teece la "solución de mercado" aparece 
cuando las transacciones suponen la existencia de activos no es­
pecíficos, aunque sean indivisibles. 13 

Naturalmente, la reputación puede interferir con la perfecta 
sustituibilidad entre proveedores. Esto ocurre, básicamente, 
porque los prestadores alternativos pueden diferir en términos 
de calidad y porque cambiar de proveedor, si la prestación no 
ha sido satisfactoria, entraña nuevos costos de transacción. En 
consecuencia, una foja de antecedentes favorables en transac­
ciones con la empresa 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 reputación se atenúa el 
principio de "precio más bajo" como base para la contratación, 
el comprador comparte con el proveedor las ventajas y ahorros 
que obtiene como consecuencia de la menor incertidumbre acer­
ca de la calidad de las prestaciones. 14 

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

12. O. Williamson , "Transaction Cost Economics" , op. cit. 
13. En realidad Teece alude a activos físicos, pero el formato bá­

sico del problema es similar. Se trata del primero de los cuatro tipos 
de economías de alcance que analiza. 

14. Resulta difícil establecer en qué medida la existencia de rela­
ciones personales , cultivadas mediante la secuencia histórica de tran­
sacciones , desempeña un papel a favor de la continuidad de las relacio­
nes. Se ha sugerido que es la estructura , o "redes", de estas relaciones 
(en contraste con la noción de reputación sólo como un activo del que 
pueden extraerse ventajas pecuniarias) la que da lugar a la construc­
ción de un ambi ente de confianza mutua que favorece la continuidad 
(M. Granovetter, "Economic Action and Social Structure: The Problem 
of Embeddedness" , American Journal ofSociology, vol. 91, núm. 3 , 
1985). En el caso que se analiza aquí , parecen presentarse límites for­
males para la incorporación de este tipo de elementos. Como se verá 
en la segunda parte de este trabajo, sea como resultado de adquisiciones 
o de procesos de privatización , todas las plantas grandes locales son 
actualmente filiales de corporaciones internacionales , lo que intro-
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Hay otro modo de plantear el problema general. Hay una 
compensación entre el aporte que puede hacer el proveedor en 
términos de innovaciones para el cliente y el grado de dependen­
cia que se genera de este último respecto del primero. 15 El cliente 
puede alentar la participación del proveedor en sus actividad es 
de innovación, lo que dará lugar a inversiones específicas, in­
tercambio de personal y tecnología y relaciones de largo plazo. 
Pero este tipo de vínculo (la "forma japonesa" para Nooteboom) 
coloca al proveedor en posición de reclamar una participación 
mayor en los ingresos del cliente. Luego, la naturaleza de la 
competencia en el mercado del producto que ofrece el compra­
dor determinará el tipo de vínculo que se establecerá con los pro­
veedores. Si está basada en los precios, las relaciones con los 
proveedores tenderán a insistir en los costos y si, alternativamen­
te, se basa en alguna forma de liderazgo tecnológico, el cliente 
estará más dispuesto a exponerse a algún grado de dependencia 
respecto del proveedor. Como se deriva de la descripción 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 condición necesaria para que la relación 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 búsqueda de mejoras 
e innovaciones del cliente. Como ya se explicó, hay un elemento 
que atenta contra esta posibilidad: las capacidades de los pro­
veedores presentan, en general, una escasa superposición con 
los conocimientos asociados al proceso de transformación pro­
ductiva que realizan sus grandes clientes. 

De modo que hay tres dimensiones que interactúan en la 
determinación del tipo de vínculo económico a que dará lugar 
un flujo frecuente de transacciones y que resultan relevantes para 
el análisis presente: 

1) Las características 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 cada una de estas dimensiones, las características del pro­
blema concreto que se analiza aquí parecen inhibir el surgimiento 
de componentes de cooperación en favor de una relación gober­
nada por consideraciones de costo. Las actividades estrechamen­
te complementarias tenderán en principio a estar coordinadas 
mediante transacciones de mercado en la medida en que no 
involucren montos significativos de activos específicos (segunda 
dimensión). Por otro lado, el grado en que las actividades de los 

duce estándares formales para las prácticas de contratación regidos 
por los protocolos formulados por la corporación. 

15. B. Nooteboom, "Cost, Quality ... ", o p. cit. 
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pro veedores y sus grandes c lientes son no simil ares (se basan 
en conjuntos di s tintos de capacidades) aleja a los primeros de l 
lenguaje en el que se di sc uten y emprenden las mejoras incre­
menta les que eve ntua lmente ti enen lugar en la planta (tercera 
dimensión). Por último, las empresas clientes elaboran artícu­
los homogéneos que compiten en precios (en muchos casos en 
escala intern ac iona l) y que , por consiguiente, no se encuentran 
pres ionadas por la neces idad de sostener un ritmo estable de 
innovac iones de produc to (primera dimensión). 

La importancia de determinar a qué formas de coordinación 
pueden dar luga r las transacciones que aquí se analizan reside 
en que las di stintas opciones difieren en sus propiedades diná­
mi cas. La neces idad de alguna forma de cooperación fomenta 
vínculos re lati vamente más estables 16 en los que, por otra par­
te, las oportunidades de crecimiento (cuantitativo y cualitativo) 
de las empresas individua les están, en algún grado, conectadas 
entre sí. 17 La empresa grande tiene un incentivo para transferir 
conocimientos y crear un ámbito en el que el proveedor encuentre 
menos riesgoso comprometerse en la construcción de activos de­
dicados. 

En un modelo estratificado de abastecimiento a grandes 
empresas, éstas obtienen distintas cosas de cada uno de los es­
tratos de proveedores. En general, el aporte contiene una menor 
cuota de innovación e inversión y las organizaciones pierden 
" identidad" 18 a medida que se desciende hacia los estratos in­
feriores de la estructura. 19 Aun en las estructuras más avanza­
das de abastecimiento, la búsqueda de complementariedades 
basadas en la capacidad tecnológica de los proveedores se com­
bina con el objetivo de aprovechar la dotación de factores que 
éstos pueden movilizar y que el cliente grande desea, por algún 
motivo , economizar. La mezcla de objetivos, por su parte, pue­
de variar en el tiempo y entre proveedores. 

La evo lución de la subcontratación en la fabricación de ma­
quinaria y equipos en Japón ilustra este punto. Según Hondai ,20 

el acelerado crecimiento de la externalización de actividades por 
parte de las grandes empresas hacia pequeños subcontratistas 
en los años tre inta persiguió el objetivo de incrementar la pro­
ducc ión ev itando las inversiones requeridas para ampliar la ca-

16. En co ntras te, ·' Jas tran sacc iones no específicas son aquel las 
para las c ual es ti ene escaso valor la continuidad". O . Williamson , Las 
instituciones económicas .. . , op. cit. 

17 . Sobre la fo rma específica qu e pueden adquirir y las propie­
dades din ámi cas de los vínculos de cooperación proveedor-cliente en 
e l secto r indu stri a l véanse M. Bes t, op. cit. , y B. Nooteboom , op. cit. 

18. Es sólo cuand o existen ac tivos específicos asociados a una 
tra nsacción que importa " la ide ntidad espec ífica de las partes, [ . .. ]lo 
qu e qui e re dec ir qu e se o torga va lor a la continuidad de la relaci ó n" . 
O. Williamson , Las instituciones económicas ... , op. cit. 

19. P. Nuen o, ·' Políti ca indu strial , competencia y grupos indus­
tria les", e n C. Martín (coord.) , Política industrial, teoría y práctica, 
Co leg io de Eco no mi stas de Madrid , Madrid , 1992. 

20. S. Ho nd a i, " Specialization Between Small and Large Firms 
and Factor U ti li za ti o n in Japan 's M achine Industry", Th e StudyofBu­
sin ess and Jndu stry , núm. 1 O, The Resea rch Inst itute of Commerce, 
Co ll ege of Co mm erce , Nihon University, 1993. 

re laciones c lie llle- pro veedor 

pacidad instalada. ' 1 Pero en los sesenta, cuando la economía 
j aponesa absorbi ó por compl eto el excedente de fuerza de tra­
bajo, se dio una nueva o la de dec isiones ele te rc iarización , aun­
que ahora se orientó a sustituir mano ele obra propia por produc­
c ión ele terceros . 

El aporte ele los proveedores a sus g randes clientes puede 
sintetizarse como sigue : 

/)Para cua lquier actividad exte rnalizabl e, las condiciones 
ele contratación ex te rnas (espec ialmente laborales) tienen me­
nores costos unitarios que los que supone su organización en las 
graneles plantas. Este elemento está presente en los tres tipos de 
demanda a proveedores manufac tureros locales . 

2) La provi sión ex terna permite "variabilizar" ciertos gastos 
indivisibles que implican la inmovili zación ele activos físicos 
y humanos . Los clientes grandes obtienen esto principalmente 
por medio ele la terc iarizac ión de los requerimientos ele mante­
nimiento y repa raciones . 

3) La provi sión externa libera al c liente grande de los reque­
rimientos ele in versión y reposic ión asociados a actividades no 
similares. Es el caso ele la terciarización ele bienes y servicios 
auxiliares cuya prestación también implica la inmovilización de 
activos físi cos y humanos no relacionados con la actividad y las 
capacidades básicas de las graneles plantas. Al menos potencial­
mente, además , pueden surgir aquí economías ele escala deriva­
das ele que e l proveedor externo puede operar sobre una base ele 
activos más amplia que cuando la actividad la realiza interna­
mente la empresa c liente, 22 en cuyo caso surgirían beneficios 
adicionales asoc iados a la provi sión externa. 

LAS RELACIONES PROVEEDOR-CLIENTE EN EL NUEVO 

ESCENARIO DE LOS NOVENTA 

Efecto de las reformas estt·ucturales de los noventa 

E 1 ambiente económico en que operan los pequeños y media­
nos proveedores manufactureros locales se ve afectado de 
modo directo por las deci siones de los grandes clientes en 

los ámbitos siguientes: 
1) El gasto ele in versión en reposición de equipos, mejoras y 

ampliac iones de las instal ac iones . 
2) La estrategia de ex terna! ización de actividades auxiliares . 
3) Las políticas de contratación : condiciones de acceso a los 

pedidos (contratación frente a licitación) , nivel de rivalidad in­
ducido entre proveedores, ri gor con que se manejan los gastos 
de mantenimi ento . 

También repercuten fac tores de orden más general (macroe­
conómicos, políticas económicas nacionales), así como las con­
diciones de competenci a en los nichos de mercado en que ope­
ran los proveedores. 

2 1. El au me nt o del gasto militar pres ionaba sobre la capacidad 
produ cti va de la s g rand es fábri cas de maquinaria y equipos en un 
mome nt o de s ig ni f"i ca ti vo e nca rec imi e nto relativo del capital. 

22 . O. William son, L11 s instituciones económicas ... , op. cit. 
• 
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En todas las dimensiones que componen el ambiente econó­
mico que rodea a los proveedores de las grandes plantas se han 
registrado cambios importantes desde los primeros años de la 
década de los noventa. 

Por un lado, las plantas grandes suelen derivar hacia el con­
junto de los proveedores locales un flujo más o menos perma­
nente de pedidos asociados a mejoras en las instalaciones. Pero 
desde principios de los noventa la reactivación de la demanda 
y el crédito internos, los episodios de incremento de la deman­
da brasileña (en un entorno de integración económica regional) 
y de otros mercados de exportación y un más fácil acceso a bie­
nes de capital importados, proporcionaron un ambiente econó­
mico general favorable a la inversión. 23 Pero, además, varias de 
las grandes plantas locales estuvieron comprometidas en pro­
cesos de privatizaciones o desregulaciones sectoriales. A prin­
cipios de los noventa comenzó el proceso de transferencia al 
sector privado de las plantas petroquímicas bahienses y de la 
planta separadora de gas de General Cerri (que provee la mate­
ria prima básica del polo). En 1990 el Estado vendió su partici­
pación en las plantas satélites, en 1992 se privatizó la separadora 
de gas y en 1995 la planta madre del polo Petroquímica Bahía 
Blanca.24 

En conjunto, estos cambios condujeron a un nuevo escena­
rio económico inmediato para la mayor parte de los pequeños 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 a uno o varios de los siguientes factores : 

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

N o todas las obras se encomendaron a las empresas de mon­
taje locales ni todas éstas consiguieron involucrarse en la revita­
lización del proceso de inversión. Por otra parte, es allí donde 
en buena medida se juega el origen regional de gran parte de los 
bienes y servicios que la obra demandará 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
turación radical de sus políticas de externalización 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 límites de la apertura. Libera­
lización, restructuración productiva y medio ambiente, CENIT/ Alianza 
Editorial, 1996. 

24. A. López, "Desarro llo y restructuración de la petroquímica 
argentina", en D. Chudnovsky y A. López, Auge y ocaso del capita­
lismo asistido , CEPALIIDRC, Alianza Editorial, 1997 . 
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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 
reparación de automotores propios, entre otros, fueron tercia­
rizados a otras empresas, en general locales. En lo que respecta 
a las actividades estrictamente industriales, la terciarización 
afectó al grueso del personal dedicado a tareas de mantenimien­
to .25 Las plantas conservan una dotación propia muy reducida 
que encara las tareas rutinarias y actúa como contraparte técni­
ca frente al personal de mantenimiento contratado. 

Lo mismo ocurrió con los proyectos de inversión en mejo­
ras que se emprendieron desde principios de los noventa, en los 
que la estrategia ha consistido en limitar la participación de per­
sonal propio en la provisión de la ingeniería general y la super­
visión de las obras. 

3) Luego del traspaso de propiedad en las plantas privatiza­
das, los nuevos dueños replantearon el listado de proveedores 
y las modalidades de contratación externa de trabajos. No todos 
los proveedores conservaron un lugar en el nuevo modelo de 
contratación. Este proceso parece haber afectado más seriamente 
a los proveedores asociados a la demanda de mantenimiento que 
a los de obras y servicios auxiliares . Este patrón, por su parte, 
se relaciona con otros elementos del nuevo escenario económico 
que se consideran en el punto siguiente. Por otra parte, las grandes 
plantas introdujeron un mayor control de los gastos (especial­
mente de mantenimiento) , desplazándose hacia procedimien­
tos de contratación de obras y servicios con mayor capacidad de 
inducir la rivalidad de presupuestos entre los oferentes . 

4) La apertura comercial con que se inició la actual década 
también hizo sentir su efecto. Con todo, la competencia directa 
de productos importados, aunque afectó a algunos proveedores 
de bienes intermedios (tanques, tableros eléctricos), no consti­
tuyó el efecto más difundido. El más frecuente fue más bien in­
directo y recayó en los proveedores que realizan tareas de repa­
ración de equipos y piezas; el abaratamiento relativo de las partes 
y componentes importados fomentó el reemplazo y desincentivó 
la reparación. El trade-offentre reemplazo y reparación escon­
de un precio relativo que ha tenido efectos en varias de las pe­
queñas y medianas empresas metalmecánicas locales, asocia­
das o no con la demanda de las grandes plantas. 

5) Por último, los retiros voluntarios puestos en marcha du­
rante el período de transición previo y posterior a las privati­
zaciones, no sólo en las empresas petroquímicas sino también 
en el sector eléctrico, indujeron la aparición de un buen núme­
ro de autoempleos que expandieron la oferta en algunos renglo­
nes asociados al mantenimiento y reparación de equipos y en la 
fabricación de productos intermedios sencillos (tableros eléc­
tricos , trabajos de tornería) . Esos procesos liberaron personal 
dotado de capacidades técnicas relevantes que, sobre la base de 

25. Una de las empresas petroquímicas, por ejemplo, desvinculó 
al personal propio y lo reagrupó en pequeñas unidades independien­
tes con las cuales mantiene relaciones de contratación directa. Las 
restantes operaron el recorte mediante los programas de retiro volun­
tario o simplemente de despidos. 
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estructuras empresarias muy pequeñas y en general informales, 
han arreciado la competencia en rubros intensivos en trabajo ma­
nual calificado atendidos por pequeñas fábricas y talleres. En 
el mismo sentido repercutió la disolución o restructuración de 
empresas metalmecánicas privadas .26 

En suma, el ambiente en que operan las pequeñas y media­
nas empresas manufactureras locales que atienden a las gran­
des plantas de proceso continuo sufrió importantes cambios 
desde principios de los noventa. La demanda de obras orienta­
das a introducir mejoras en estos establecimientos se incrementó, 
pero las empresas locales debieron enfrentarse a la competen­
cia de compañías de Buenos Aires que se abastecen, en general, 
de proveedores extrazonales. Por otra parte, las grandes plan­
tas aumentaron significativamente la pauta de externalización 
de actividades auxiliares y de mantenimiento, pero en este últi­
mo rubro las nuevas condiciones económicas de acceso a equi­
pos, partes y componentes importados redujo la proporción de 
las demandas para las pequeñas y medianas empresas locales . 
Por último, las racionalizaciones operadas en las empresas que 
eran de propiedad pública, así como otros episodios de cierre y 
restructuración de empresas metalmecánicas formales, libera­
ron recursos humanos dotados de capacidades técnicas relevan­
tes para el autoempleo que, en alguna medida, contribuyeron a 
aumentar la rivalidad en algunos de los rubros en los que ope­
ran las pequeñas fábricas y talleres proveedores de las plantas 
grandes. 

Respuestas y desempeño empresarial 

En esta sección se analizan las principales respuestas microeco­
nómicas y el desempeño empresarial del conjunto de los proveedo­
res, ordenados según la naturaleza de los pedidos que atienden. 27 

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 económico se 
ha vuelto particularmente hostil a partir de los años noventa. Por 
el lado de la oferta han percibido un brusco endurecimiento de 
la competencia externa (se sustituye la reparación por el reem­
plazo) e interna (en general, mediante la aparición de auto­
empleados) . Por el lado de la demanda, varios proveedores han 
registrado los efectos de la racionalización del gasto enmante­
nimiento de los nuevos dueños 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 reconversión de autopartistas de Buenos Ai ­
res hacia tareas generales de tornería. 

27 . El panel encuestado contiene un número muy reducido de pro­
veedores asociados a la demanda de bi enes y servicios auxiliares de 
las grandes pl antas ; por esta razón , no ha sido posible ofrecer un aná­
li sis detallado de ese segmento . 

relaciones cliente-proveedor 

adaptarse a las nuevas condiciones de contratación, mucho más 
exigentes en términos de presupuestación. 

Un patrón genérico que se observa en el conjunto de las res­
puestas de las empresas de este grupo es el de la tendencia a 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 características particulares en los distintos casos 
en función de la canasta de bienes y servicios inicial y de la 
amplitud del rango de capacidades de las empresas. 

Algunas empresas suelen ofrecer una canasta "mixta" con un 
componente de fabricación/reparación y otro de comercializa­
ción/servicio. En estos casos las respuestas coinciden en diri­
gir la reespecialización a los rubros más intensivos en el segundo 
término de la combinación. En ocasiones, la reconfiguración del 
ambiente favorece el despliegue de esta estrategia con base en 
un nuevo modelo de división del trabajo interempresarial. Con­
centrados en la recepción de pedidos y la comercialización de 
piezas, por ejemplo, los proveedores pueden derivar hacia pe­
queños talleres (muchas veces informales) los pedidos de repa­
ración. En armonía con lo que muestran otros estudios, 28 en los 
casos en que la comercialización aparece como un elemento 
importante de la nueva mezcla de actividades, las mercaderías 
distribuidas son de importación. 

En unos pocos casos, sin embargo, la reespecialización 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 tamaño pero 
que no difieren gran cosa en sus especificaciones técnicas (bo­
binado de motores) . Aquí, el grado de transabilidad decrece a 
medida que aumenta la dimensión del equipo y se abre un nicho 
menos expuesto a la competencia externa que no supone ninguna 
alteración en términos de la combinación de capacidades mo­
vilizadas por el proveedor. 

La puesta en marcha de este tipo de estrategia se asoció a 
buenos desempeños sólo 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 
sectores en los que esto no fue posible (debido a las características 
del bien o a que las opciones más convenientes se encontraban 
fuera del rango de capacidades inmediatas de las empresas) la 
reespecialización no consiguió evitar procesos de sistemática 
declinación. 

Aunque, como se indicó, las empresas que atienden los pe­
didos de reparaciones y mantenimiento son muy pequeñas, va­
rias realizaron recortes de personal (con vistas a una reducción 
general de costos). En algún caso ésta ha sido la única respues­
ta al cambio de escenario, aunque lo más frecuente fue que acom-

28. B. Kosacoff, "Estrategias empresaria les en la transformación 
industrial argentina", Boletín Informativo Techint, núm. 288, octubre­
diciembre de 1996, y "Estrategias empresariales y ajuste industrial" , 
en B . Kosacoff (ed .), Estrategias emp resariales en tiempos de cam­
bio. El desempeño industria/frente a nuevas incertidumbres, CEPALI 

Universidad Nacional de Quilmes, 1998. 
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pañara a la formulación de estrategias de reespecialización 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 a cargo de empresas extrazonales, la mayoría 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 
aquí reposicionamientos estratégicos significa ti vos. Con todo, 
la mayor parte de los casos de elevada inversión del grupo de 
proveedores asociados a la demanda de mantenimiento presenta 
este formato empresarial combinado. 

Las organizaciones basadas en una única actividad, por su 
parte, tuvieron un desempeño desfavorable. Las respuestas apun­
taron a la reducción de costos de producción y en muchos casos 
a la disminución del empleo. 

Conviene mirar ahora a las empresas en términos de su des­
empeño en lugar de hacerlo en función de las características de 
su oferta de bienes y servicios. 

Algo menos de la mitad de las empresas que atienden deman­
das relacionadas con las necesidades de mantenimiento y repa­
raciones de las grandes plantas locales muestra un desempeño 
positivo a lo largo del período 1992-1996. Los pocos casos en 
que se observaron montos significativos de inversión se encuen­
tran entre las empresas de buen desempeño. Todos los casos de 
evolución favorable de la facturación corresponden a: 

1) Organizaciones que disponían de un repertorio relativa­
mente más diversificado de capacidades que sirvieron de base 
para adaptarse a las nuevas señales del ambiente económico. En 
algunos casos se debe a que las capacidades productivas prin­
cipales "contienen" otras habilidades implícitas que, en deter­
minadas condiciones de mercado, adquieren valor. 29 Cuando el 
desplazamiento se da hacia la comercialización, en cambio, las 
capacidades que se tornan valiosas están 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 a la deman­
da de mantenimiento y reparaciones como a la de obras.3° Como 
se explicó, este formato es más frecuente entre aquellas empresas 
de este grupo cuya creación es relativamente más reciente. En­
tre los proveedores de este tipo, la demanda de las plantas grandes 
ha tendido a favorecer a las 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 desempeño no se caracteri­
zan por un grado particularmente alto o bajo de dependencia 

29. Ésa es la relación 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 e l 
remplazo de los componentes defectuosos. 

30. Considérese, por ejemplo, la act ividad de arenado y pintura 
de es tructuras metá licas . La demanda de este servi cio está asociada 
tanto a la rutina de limpieza de tanques y depósi tos como a la insta la­
c ión de estructuras nuevas. 
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respecto de los grandes clientes, son las únicas que atienden 
pedidos en otros puntos de la provincia de Buenos Aires . Un 
rasgo recurrente en las trayectorias de expansión de las empre­
sas locales (en todos los sectores) es la fuerte asociación entre 
la competitividad alcanzada y la extensión geográfica de los 
mercados atendidos. 

Por último, merece subrayarse que entre las empresas que 
vieron disminuir sus pedidos hay un único caso en que la res ­
puesta consistió en buscar mercados en otras regiones; lama­
yoría reformuló o reequilibró el rango de su oferta de bienes y 
servicios cuando esto fue posible; en el caso contrario no hubo 
respuesta. La reespecialización ha surgido, en general, como 
resultado de un esfuerzo de adaptación a las características de 
los pedidos provenientes de la cartera regular de clientes. Son 
pocas las organizaciones que, enfrentadas a un dislocamiento 
adverso del 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 económicos amenazados parecen (al me­
nos en términos de las expectativas individuales) difíciles de 
conservar también se corrobora por la evaluación de las deci­
siones de inversión en este grupo de empresas; en general, se trató 
de montos muy reducidos o se limitaron a la reposición de equi­
pos muy rezagados. Son varias las empresas que no han reali­
zado ningún gasto de inversión en todo el período 1992-1996. 

Proveedores asociados a la demanda de obras 

Empresas de montaje . Éstas tuvieron en general un buen desem­
peño al calor de la intensificación 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 llevó a las empresas a avan­
zar en la diversificación 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
ción entraña costos para el proveedor, básicamente asociados 
al reclutamiento de un equipo de personal (dotado del conoci­
miento necesario para el diseño de detalle y la coordinación de 
aquellas tareas que no están relacionadas con sus capacidades 
iniciales) que se transformará en una erogación fija asociada a 
un flujo de ingresos futuros errático e incierto. 

En segundo lugar, como se indicó, el buen desempeño de las 
empresas de montaje no puede desvincularse del papel de ges­
tores de mano de obra flexible que cumplen en relación con la 
demanda de obras y reformas de las grandes plantas . 

Las empresas especializadas en la ejecución de obras eléctri­
cas, por su parte , parecen haber enfrentado un ambiente econó­
mico relativamente más complejo que las que se dedican a los otros 
rubros de montaje . Aunque también mostraron un buen desem­
peño coincidieron en percibir,junto con la expansión de la deman­
da, un recrudecimiento de la competencia generado por la incur­
sión de empresas líderes del sector. En particular, porque las 
privati zac iones permitieron el ingreso como contratistas de obra 
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Principales factores Principales respuestas Efecto sobre 

Tipo de demanda ambientales Tipo de proveedor empresariales Desempeño empresarial los recursos locales 

Mantenimiento 
y reparaciones 

Obras-mejoras 
en planta 

Servicios y 
bienes 
auxiliares 

• Terciarización 
combinada con 
racionalización 
de gas tos de 
mantenimiento en 
las grandes plantas 
locales 

• Apertura. Sustitución 
de reparac ión por 
remplazo 

• Aumento de la 
competencia interna 

Ejecución de proyec­
tos de mejora y opti­
mi zac ión en las gran­
des plantas locales 

Terciarización de acti­
vidades en las gran­
des plantas locales 

Combinación " fabri­
cac ión/reparac ión­
servicio/comercia­
li zac ión" 

Prestaciones asocia­
das a más de un 
tipo de demanda 

Empresas de montaje 

Contratistas especia­
lizados. Sólo fabri­
cación y trabajo 
en taller 

Contratistas especia­
lizados. Fuerte com­
ponente de cons­
trucción, trabajo in 
situ y movilización 
de mano de obra 
contratada 

• Foca li zac ión en 
"servicio/comercia­
li zación" 

• Terciarización 
"f abricac ión/reparación" 

• Disminución del 
empleo 

• Baja inversi ón 

Algunos casos de relativa­
mente elevada inversión 

En función del éx ito 
en acceder a un 
nicho rentable 

En función del acceso 
a contratos con em­
presas de montaje 
loca les y del acceso 
de és tas a las obras 
en ejecución 

Tendencia a la diversifica- Positivo 
ción 

• Reducción de costos 
• Terciarización parcial 

o total de tareas de repa­
ración/fabricación 

• Incorporar servicio 
Íll SÍIII 

• Inversión 
• Especialización 
• Extensión territorial 

de los mercados 
atendidos 

Inversión 

Negativo 

Positivo 

Positivo 

• Supresión o deplaza­
miento hacia organiza­
ciones informales de 
tareas productivas y de 
reparac ión 

• Pérdida de empleos en 
en trabajos de taller 

Movilización de mano de 
obra flexible local 

• Movilización de mano 
de obra flexible local 

• Demanda derivada 
hacia otras empresas 
locales 

Desplazamiento hacia or­
ganizac iones informales 
de tareas productivas y 
de reparación 

• Movilización de mano 
de obra flexible local 

• Demanda derivada 
hacia otras empresas 
locales 

• Movilización de mano 
de obra flexibl e local 

• Demanda derivada 
hacia otras empresas 
locales 

•••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••• 

a grandes empresas transnacionales que hasta entonces se limi­
taban a la importación 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 varía desde el polo de la fabricación al de los 
servicios, pasando por combinaciones diversas. Es posible dis­
tinguir aquí dos pautas de desempeño empresarial. 

Por un lado, la reconfiguración del ambiente en el que opera 
este grupo de proveedores muestra un sesgo marcado en contra 
de las organizaciones basadas exclusivamente en actividades de 
fabricación. Todos los proveedores que se encuentran en esta 
situación han experimentado una disminución de la demanda en 
los últimos años, muchas veces superpuesta con un aumento de 
la competencia. 

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

ción o, alternativamente, incorporando a su oferta algún servi­
cio in situ. 31 Todas las empresas creadas antes de la década de 
los setenta (la mayoría dedicada exclusivamente a la fabricación) 
tuvieron una evolución negativa de la facturación durante la 
primera mitad del decenio en curso. 

La disminución de costos fue la respuesta típica entre las 
empresas de mal desempeño, y la terciarización fue el recurso 
generalizado de aquellas que combinan "fabricación/reparación­
servicios/comercialización". A la externalización de activida­
des productivas siempre se le ha concebido como una estrate­
gia para reducir los costos laborales más que como una vía para 
obtener beneficios de escala derivados de una mayor especia­
lización. 

31 . Por ejemplo , en el caso de la fabricación de tableros eléctri­

cos, la insta lac ión . 
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Por otro lado, las restantes empresas de este grupo tuvieron 
un desempeño 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 mayoría, realizan tareas in situ y, por tanto, movilizan 
volúmenes variables (pero en general, importantes) de empleo 
contratado. Se trata, como se explicó, de actividades con un fuerte 
contenido de construcción. Estas empresas parecen estar capi­
talizando la reciente expansión de sus negocios para avanzar 
hacia una mayor especialización y abordar mercados localiza­
dos fuera de Bahía Blanca. 

El nivel de la inversión en este grupo fue en general elevado 
entre las empresas que tuvieron una evolución favorable en 
materia de facturación. Con todo, el contenido de estos gastos 
rara vez señala una profundización del compromiso de las empre­
sas con el desarrollo de sus capacidades básicas o con su víncu­
lo económico con el cliente grande. Todos los casos de inversión 
elevada corresponden a la adquisición de locales o vehículos, 
es decir, activos de baja especificidad. 

En suma, el nuevo ambiente económico a que se enfrentan 
las empresas de este grupo parece haber privilegiado a las acti­
vidades que combinan capacidades de ingeniería 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 fabricación/reparación basadas en trabajos de 
fábrica o taller (véase el cuadro 2). 

Microrrespuestas y empleo de capacidades 
y recursos locales 

La diversidad de mezclas de bienes y servicios relacionados entre 
sí que con frecuencia se observa en las ofertas de los proveedo­
res remite a la noción de Penrose de "la empresa como un con­
junto de recursos". En cualquier momento, la combinación de 
productos que la organización transa efectivamente en el mer­
cado sólo representa uno de los diversos empleos posibles de sus 
recursos, "un incidente en el desarrollo de sus posibilidades 
básicas".32 Este concepto marca una diferencia respecto de la 
perspectiva neoclásica, para la cual el problema de la empresa 
consiste en elegir la tecnología que, a los precios vigentes, re­
sulta más conveniente para ofrecer un bien o servicio dado. En 
el marco de la perspectiva de Penrose, entonces, la empresa debe 
seleccionar una configuración de productos finales coherente 
con su tecnología organizativa.33 

Tanto Penrose como Teece emplean esta noción como base 
para una teoría de la di versificación de la empresa, esto es, "cuan­
do comienza la producción de nuevos artículos sin abandonar 
por completo sus antiguos productos". 34 Aunque formalmente 
esta definición comprende aquellas situaciones en las que la 

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

33. D. Teece, op. cit. 
34. E. Penrose, op. cit. 
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nueva actividad desplaza en alguna medida (siempre que no sea 
"por completo") a los rubros tradicionales, el desarrollo teóri­
co existente se concentra más bien en el caso de la empresa 
multiproducto, en general de grandes dimensiones . Pero cuan­
do se trata de empresas pequeñas (en términos de los recursos 
que movilizan y del formato organizacional en que descansan), 
la alternativa de sustitución completa (o muy elevada) de los 
rubros viejos por los nuevos aparece también como una opción 
relevante, en especial cuando el cambio forma parte de una es­
trategia de carácter defensivo impulsada por una crisis repenti­
na de las condiciones de competencia en el nicho de mercado ori­
ginal y no como una vía para la expansión. 

Por otra parte, cuando las organizaciones responden a los 
cambios del ambiente abandonando (en un grado elevado) una 
o más líneas de actividad, se deja de ejercitar un conjunto de 
rutinas y se deterioran las habilidades y los conocimientos en que 
aquéllas se apoyan. Este fenómeno está asociado al proceso de 
"recordar haciendo" que alude al hecho de que la preservación 
de los conocimientos de la organización (la memoria orga­
nizacional) está vinculada con el ejercicio permanente de las 
rutinas en que se basa la actividad de la empresa. 35 

Varios estudios recientes sobre el efecto de las reformas eco­
nómicas de los noventa en las empresas industriales dan cuenta 
del surgimiento de un nuevo vector de incentivos, restricciones 
e incertidumbres .36 Esto equivale a una redefinición de las con­
diciones necesarias para la supervivencia o expansión de las or­
ganizaciones, lo que, por su parte, induce tanto cambios demo­
gráficos (nacimiento y desaparición de empresas) como procesos 
de ajuste y adaptación. Es cierto que las empresas difieren en la 
naturaleza de las respuestas que elaboran no sólo en función de 
los efectos netos que se derivan de la superposición de ambien­
tes y subambientes en los que operan, sino también de acuerdo 
con el caudal de capacidades económicas que acumulan a lo largo 
de su historia. 37 Con todo, el pronunciado realineamiento de las 
variables del entorno que tuvo lugar en los últimos años no ha 
impedido la identificación de algunos patrones genéricos que se 
han documentado bien en estudios recientes. 38 

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 específicas de ca­
pacidades y recursos que se cultivarán en el sistema. O, para 
destacar la perspectiva espacial de este trabajo, la agregación de 
los procesos de ajuste individual trastoca las participaciones 

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

36. B. Kosacoff, op. cit ., y E. Dal Bó y B. Kosacoff, "Líneas con­
ceptuales ante evidencias microeconómicas de cambio estructural", 
en B. Kosacoff (ed.), Estrategias empresariales en tiempos de cam­
bio. El desempeíio industria/frente a nuevas incertidumbres, CEPAL­

Universidad Nacional de Quilmes, 1998. 
37. R. N el son, "Why Do Firms Differ, and How Does It Matter?", 

Strategic Management Journal, número especial 12, 1991. 
38. B. Kosacoff, op. cit. 
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a apertura comercial con que se inició la actual década también 

hizo sentir su efecto. El más frecuente fue más bien indirecto y 

recayó en los proveedores que realizan tareas de reparación de 

equipos y piezas; el abaratamiento relativo de las partes y 

componentes importados fomentó el remplazo y desincentivó la 

reparación 

relativas de capacidades locales y extralocales en los procesos 
económicos de la región. 

El equilibrio de los reacomodos empresariales inducidos por 
el nuevo escenario económico, evaluado en términos de la par­
ticipación de capacidades y recursos locales en el trabajo colec­
tivo de la red de apoyo a las grandes plantas, sugiere dos tenden­
cias fundamentales : 

1) La región ha perdido participación en una gama de activida­
des basadas en capacidades técnicas de fabricación y reparación 
y trabajos de taller. Esto se expresa tanto por el menor ni ve! de 
ventas como de puestos de trabajo asociados a esos requerimien­
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 región, pero 
mediante organizaciones y empleos informales. 

2) Las organizaciones locales basadas en la combinación de 
conocimientos de ingeniería y capacidad de gestión de mano de 
obra flexible afianzaron su inserción en la estructura de apoyo 
a las grandes plantas . El segundo de estos atributos resulta 
sistemáticamente asociado con las experiencias de buen desem­
peño empresarial. 

CoNCLUSIONES 

U na periferia de pequeñas y medianas empresas locales se 
articula con las grandes plantas de proceso continuo radi­
cadas en Bahía Blanca mediante un variado flujo de bie­

nes y servicios industriales. Se ha intentado mostrar que la au­
sencia de elementos de cooperación en el vínculo entre 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-

sados y el proceso de transformación de los compradores y del 
tipo de producto que estos últimos 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 política económica y 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 inversión y la privatización de algunas de las 
plantas grandes locales, la apertura comercial, el di slocamiento 
registrado en el mercado de trabajo y el aumento del autoempleo 
en tareas de mantenimiento y reparación se tradujeron en opor­
tunidades de expansión para algunos proveedores y en un esce­
nario hostil para otros. 

Una evaluación global de las respuestas elaboradas por las 
organizaciones individuales permite hacer un recuento de las 
capacidades y los recursos con que la región contribuye a la ge­
neración de valor en las grandes plantas de proceso continuo 
radicadas en Bahía 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 
región se ha afianzado como ámbito de desarrollo de organi­
zaciones que combinan la gestión de mano de obra flexible con 
una base de activos intensiva en conocimientos de ingeniería. 
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 consolidación del papel de esos recursos 
y capacidades locales en la estructura de apoyo a las grandes 
plantas. 

El papel crucial que han desempeñado las nuevas condicio­
nes de acceso a la fuerza de trabajo flexible, por su parte, acen­
túa el carácter 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.39 

La presencia de un sector de empresas locales desvinculado 
de la evolución del ciclo económico local aparece, a priori, como 
un elemento de estabilización del nivel de actividad del siste­
ma productivo regional. Por un lado, varias de las grandes plantas 
locales exportan proporciones elevadas o incluso la totalidad de 
su producción. Por el otro, el tipo de demanda que derivan a los 
proveedores manufactureros locales no está asociado a las va­
riaciones en las necesidades de alimentación de sus procesos 
productivos (excepto en el caso de la provisión de bienes y ser­
vicios auxiliares), sino a actividades que se realizan en una pro­
porción más o menos fija respecto del capital instalado (man­
tenimiento y reparación) o que dependen de decisiones de largo 
plazo (demanda de obras). 

Algunos peligros, sin embargo, amenazan la permanencia de 
los pequeños y medianos proveedores locales en esta estructu­
ra. Por un lado, como se comentó, algunas tareas de fabricación 
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 
e incertidumbre acerca del volumen y la continuidad de lastran­
sacciones con los grandes clientes. A estos elementos habría que 
añadir otro. Al haberse desterrado casi por completo la mano de 
obra del proceso de transformación, el cambio tecnológico en 
las grandes plantas de proceso continuo apunta a reducir los re­
querimientos de mantenimiento, reparación y servicios auxilia­
res (por ejemplo, aumentando significativamente el lapso tem­
poral entre paradas de planta) . 

En el ámbito de la discusión sobre los instrumentos de estí­
mulo del tejido productivo local hay algunas líneas de reflexión 
que surgen, de modo directo, del material analizado hasta aquí. 

En este trabajo se ha pretendido mostrar la ausencia de un 
campo fértil para la aparición de elementos de cooperación en 
los vínculos proveedor-gran cliente. Si esto es realmente así, 
significa que las bases objetivas para la instauración de políti­
cas de desarrollo de proveedores son muy endebles. 

En el programa de desarrollo de proveedores actualmente en 
funcionamiento en Argentina, por ejemplo, el cliente grande 
selecciona a aquellos proveedores pequeños que se beneficia­
rán de los servicios de asistencia técnica proporcionados por el 
sistema. Estos servicios apuntan a mejorar la capacidad técni­
ca y el nivel de calidad del proveedor, así como a facilitar la 
adaptación de su oferta a los requerimientos del cliente grande. 
El carácter específico del bien o servicio en cuestión, junto con 
la existencia de un horizonte prolongado para el vínculo (o, al 
menos, la voluntad de las partes de planteárselo) se encuentran 
en la base de la racionalidad de este programa. En ausencia de 
estos elementos el comprador carece de interés en la continui-

39. Este rasgo aparece también en los modelos de subcontratación 
de la industria automovilística. Para el caso británico , véase M. Sako, 
"Emergent Dualism in the UKAutomotive Industry", Small Business 
Monograph Series núm. 8, Institute of Small Business Research and 
Business Administration, Osaka University of Economics, 1997 . 
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dad porque el precio y la calidad del producto o servicio en cues­
tión dependen poco del nivel de las inversiones específicas rea­
lizadas por el proveedor. 

Incluso la idea de aplicar modelos informales de articulación 
entre empresas, que podrían gestionarse con la intermediación 
de las autoridades locales (por ejemplo un compromiso informal 
de contratación a empresas locales de una proporción dada del 
monto total de obras en un período) parece difícil de instrumentar 
(lo crucial es el margen de rentabilidad y no el valor total de la 
obra) y fácil de eludir (siempre es posible alegar falta de adecua­
ción de la oferta local a las especificaciones requeridas) . 

La discusión sobre instrumentos de política que se deriva de 
este trabajo permite concluir que la jurisdicción local es la más 
adecuada como ámbito de diseño y aplicación. En primer lugar, 
por la relevancia de la demanda de las grandes plantas de pro­
ceso continuo para un buen número de empresas manufacture­
ras pequeñas y medianas locales. Por otro lado, porque la di vi­
sión del trabajo interempresarial en el proceso de obras (el factor 
de demanda de las grandes plantas más dinámico en los últimos 
años) tiende a desplegarse espontáneamente sobre bases regio­
nales. Esto significa que la participación de las capacidades y 
los recursos locales en el aprovisionamiento a las grandes plantas 
está en buena medida asociada a la solidez de esas articulacio­
nes (es decir, que sean menos "espontáneas") y a la eficacia con 
que se explotan las complementariedades . Hay dos ámbitos de 
política local que parece necesario discutir. 

En primer lugar, se ha sostenido que la captación de obras por 
parte de las empresas locales de montaje constituye un factor 
importante para la retención local de otros pedidos que se deri­
van aguas arriba. Se comentó también que estas empresas de­
ben atender pedidos que con frecuencia implican una combina­
ción 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 ámbito propicio para formular 
estrategias de cooperación interempresarial. 40 Los incentivos 
privados están presentes; las empresas de montaje evitan una 
diversificación costosa basada en la construcción de nuevas 
capacidades que luego, en buena medida, se subutilizan. Por otro 
lado, la absorción de recursos y de capacidades locales se ve 
favorecida sobre una base más amplia en la medida en que la 
mejor posición competitiva de las empresas de montaje impul­
sa, en algún grado, el nivel de actividad de los contratistas es­
pecializados radicados en la región . 

Por último, se ha planteado que hay un margen reducido para 
la diferenciación de los bienes y servicios ofrecidos por los pro­
veedores, aunque la reputación puede, en muchos casos, atenuar 
la sustituibilidad entre otros oferentes. La provisión de progra­
mas de calidad específicos o la articulación 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 montaj e encuestadas ya han estable­
cidos vínculos de este tipo para la ejecución de algunas obras. 
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1 TROO UCCIÓ N 

En el decenio de los setenta la economía uruguaya impulsó 
el crecimiento de las exportaciones no tradicionales median­
te diversos estímulos y mecanismos de promoción. La in­

dustria recibió importantes beneficios y aumentó el ritmo de la 
actividad económica debido principalmente al incremento de las 
exportaciones y al moderado pero constante aumento de la de­
manda interna (inversión pública y consumo privado). Los prin­
cipales beneficios se derivaron de la caída del salario real y de 
la expansión del crédito con tasas reales negativas. La industria 
orientada al mercado interno se benefició con la progresiva li­
beralización de precios, aunque la protección arancelaria se re­
dujo gradualmente. 

Desde los años setenta la política comercial registró cambios 
importantes, con una tendencia a la baja de los niveles de pro­
tección a las 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 máximo se re­
dujo de 116 a 75 por ciento y el medio de 49 a 36 por ciento. En 
enero de 1983 se establecieron cinco niveles arancelarios, de un 
mínimo de 10% para materias primas no competitivas con la 
producción nacional y de un máximo de 55% para los produc­
tos elaborados de consumo final. Para 1989 se mantenían los 
cinco niveles, con un mínimo de 10% y un máximo de 40%. La 

*Administración de Fondos de Ahorro Previsional (AFAP), Uruguay. 
<jmquijano@netga te.com.uy>. Por razones de espacio sólo se re­
producen, con adecuaciones editoriales, dos de los siete capítulos 
de que consta un trabajo más extenso referido al Mercosur. El autor 
se1iala que las opiniones son de su responsabilidad exclusiva y agra­
dece el va lioso apoyo de Virginia Queijo. 

reducción arancelaria se acompañó de otros instrumentos que 
contribuyeron a la liberalización comercial, como la disminu­
ción y paulatina eliminación de los precios de referencia y de los 
precios mínimos de exportación, así como la desaparición de la 
mesa de valoración del Banco de la República Oriental del Uru­
guay, tarea que pasó a la Aduana, la que se ha enfrentado a se­
rias dificultades para su puesta en práctica. 

La industria de exportación obtuvo beneficios adicionales 
derivados de los créditos promocionales y los estímulos fisca­
les. La política económica alentó la reconversión de la indus­
tria, privilegiando a la orientada al mercado externo, en parti­
cular a las empresas grandes, habida cuenta de que las medianas 
y pequeñas tienen menores posibilidades para ingresar a dicho 
mercado. 

Entre los estímulos más importantes que recibió el sector 
manufacturero destacan los reintegros a la exportación, pues 
mientras que en el período 1968- 1971 16.3% de las exportacio­
nes recibía reintegro, de 1972 a 19731acobertura subió a 28.3%, 
de 1974 a 1978 a 47 .7% y en el lapso 1979-1982 a 62.1 %. El 
reintegro promedio se ubicó en 20.5 % de 1968 a 1978 y bajó a 
14.6% en 1979-1982. Como instrumento de estímulo, el rein­
tegro afectó el crecimiento exportador. Cabe señalar que los 
reintegros se aplicaron en el marco de la contención del tipo de 
cambio a fin de estabilizar los precios internos, lo que significó 
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 evolución de 
las exportaciones no tradicionales. De 1968 a 1973 éstas crecie­
ron 21.6% anual y de 1974 a 19781a tasa se elevó a 38.5%. De 
esta manera, " los mayores signos de expansión coinciden con 
el período de mayores estímulos, en particular de reintegros, tipo 
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de cambio y créditos. La reducción de los estímulos (desde 1979) 
atempera pero no detiene el crecimiento durante los tres años 
siguientes". Cabe destacar que por esos años la economía argenti­
na crecía a tasas elevadas y absorbía muchas de las exportaciones 
no tradicionales de Uruguay. Es muy posible que sin ese alien­
to la evolución de las exportaciones no tradicionales hubiera sido 
diferente, aunque también es probable que esa expansión podría 
haber sido menos dinámica 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 
período 1974-1980 la tercera parte del crecimiento de las manu­
facturas se explica por lo acontecido en las producciones relacio­
nadas con las exportaciones; más de la tercera parte de dicho au­
mento se asocia a la producción vinculada con la demanda interna 
de bienes-salario; 13% responde al aumento de la de insumas 
generales, y el restante 14% se distribuye por partes prácticamente 
iguales entre la producción de insumas para la construcción y la 
de bienes de consumo para sectores de ingresos altos . 

Los reintegros fueron objetados por Estados Unidos ante el 
GATT, por lo que a partir de 1982 se sustituyeron por la devolución 
de impuestos indirectos, lo cual causó la caída drástica del estímu­
lo. Se determinó que a partir de ese año los reintegros se irían redu­
ciendo gradualmente, hasta llegar a un reintegro único de 5% en 
un lapso de tres años. Esta medida coincidió con la crisis de la deu­
da externa y con la pérdida de dinamismo de la actividad económi­
ca de los países vecinos. De 1983 a 1985las exportaciones urugua­
yas cayeron de manera significativa, lo cual no puede atribuirse 
a la reducción del beneficio sino al cambio general de la región y 
al menor crecimiento de las economías de América Latina. 

El examen del efecto de los reintegros en la producción y las 
exportaciones manufactureras, más allá de ciertas distorsiones 
y de algunas aplicaciones indebidas de ese instrumento, el cual 
no siempre se utilizó con la debida transparencia, permite sos­
tener que: 

1) Los reintegros contribuyeron a estimular la producción y 
la exportación de ciertos bienes manufacturados no tradicionales 
que se convirtieron en un factor fundamental de las ventas del 
país en escalas regional e internacional. 

2) La producción y la exportación respondieron al estímulo, 
al punto de que los ritmos de expansión más dinámicos coinci­
dieron con los momentos de mayores incentivos. 

3) Si bien algunas actividades surgieron gracias al reintegro 
y tendieron a desaparecer o a reducir de manera significativa su 
dinamismo, en general muchas a e ti vidades subsistieron e incluso 
se consolidaron a pesar de tal eliminación. 

Un aspecto que vale la pena resaltar es la discusión que se 
suscitó en la Concertación Nacional Programática (Conapro) a 
partir de la restauración de la democracia. Esa Concertación 
entrañó la convergencia de representantes de partidos políticos 
y de organizaciones empresariales, sindicales y estudiantiles. 
En febrero de 19851a Conapro aprobó un documento económico 
donde se expusieron los lineamientos básicos de una política 
económica concertada del nuevo gobierno democrático . Entre 
otros aspectos ahí se instaba a emprender una reactivación pro­
gramada y se señalaban las opciones para llevarla a cabo, destá-
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candase el papel del mercado interno como motor del crecimien­
to. Si bien este último cumplió un papel importante, en parti­
cular hasta 1987, se dio prioridad a la oferta exportable a fin de 
imprimir dinamismo a la reactivación; la política se dedicó bá­
sicamente a aplicar instrumentos horizontales que no di scrimi­
naron entre los diferentes sectores. Puede decirse que desde 1985 
las principales características de la política manufacturera han 
sido las siguientes: a] ya se consolida una política de apertura 
comercial , concertada con los países vecinos, que obliga a las 
empresas a competir en el mercado interno con los productos 
importados al resguardo de un arancel externo común cuyo tope 
máximo es 20% y sin que se recurra, de manera fluida, a instru­
mentos apropiados para combatir el dumping o la subfacturación 
de las importaciones; b] Uruguay mantiene instrumentos de 
promoción exportadora, como la devolución de impuestos in­
directos , la admisión temporal o el prefinanciamiento de las 
exportaciones, pero los beneficios son ahora más reducidos que 
cuando se aplicó una política expresa de fomento de las expor­
taciones manufactureras no tradicionales, y e] la polít ica eco­
nómica, en la práctica, ha transitado predominantemente por los 
instrumentos horizontales. 

LA CA:\Ir\RA IJE bllliSTRIAS DEL URCGU .\Y 

\' LA POLÍTI C \ 1'\DLISTRI AL 

Di versos documentos se refieren directa o indirectamente a 
la política industrial que sería aconsejable para su adecuada 
expansión. En lo que sigue se exponen partes de documen­

tos elaborados en el lapso 1985-1997 por la Cámara de Indus­
trias del Uruguay (CIU), y se destacan las propues tas a partir de 
1995. 

Período 1985-1994 

En 1985, poco después de recuperada la democracia, la CIU en­
vió un documento a Carlos Pirán, ministro de Industri as, don­
de se señalaba que para impulsar la producción industrial "en 
condiciones de competitividad y eficacia razonables de acuer­
do a los recursos naturales y potenciales del país" y para el "man­
tenimiento de un proceso industrial autosostenido [ ... ],se debe 
lograr un aumento de los volúmenes físicos exportados, un 
mejoramiento de su calidad y la entrada de nuevos productos y 
mercados a la nueva corriente exportadora. [ .. . ]Lo anterior debe 
combinarse con una estrategia para la defensa y expansión de l 
mercado interno mediante el apoyo a la industria sustitutiva de 
importaciones, parte de la cual también ha demostrado en los 
últimos períodos poder exportar con éxito. Esto se fundamenta 
principalmente por razones de empleo y de capac idad instala­
da, así como también por la posibilidad de generar economías 
externas, como mejoras en la tecnología y un ámbito genera l 
conducente al desarrollo de las manufacturas." 

Para que efectivamente Uruguay se convierta en un expor­
tador creciente de manufacturas, la CIU entiende que se requie-
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re: a] una política cambiaria realista; b] un adecuado sistema de 
financiamiento a la exportación; e] la devolución de impuestos; 
d] mecanismos de apoyo a la comercialización (acciones coor­
dinadas de los sectores público y privado); e) una política de 
incentivos a la inversión; f] reducción de los costos (por ejem­
plo mediante tarifas públicas) por parte del empresario expor­
tador, y g) estímulo a la apertura de nuevos mercados. 

En noviembre de 1986 uno de los dirigentes de la Cámara 
manifestó que su organización sostiene que "si el país desea 
logros realmente más importantes en las exportaciones indus­
triales, el gobierno tendría que considerar que las acciones 
promocionales significan una inversión y no un costo. Entre otras 
cosas , medidas como el costo de prefinanciación y un sistema 
deficiente de posfinanciación deberían corregirse; la elimina­
ción de un impuesto a la venta de moneda extranjera, entre otras 
cosas, constituye un buen comienzo para establecer condicio­
nes más adecuadas para el sector exportador." En términos fi­
nancieros la CIU planteó en 1985la necesidad de refinanciar las 
deudas del sector y otorgar créditos promocionales y selectivos. 

La Cámara también abordó el análisis de los aranceles, en ese 
entonces más elevados que en la actualidad, pero ya se percibía 
la tendencia a su reducción paulatina. En noviembre de 1986 aquel 
organismo entregó un documento al presidente Sanguinetti en el 
que se señalaba la necesidad de "realizar un profundo estudio del 
régimen arancelario vigente a fin de determinar los niveles de 
protección necesarios para las diferentes actividades industriales, 
dada la situación actual de la economía nacional". En 1987la CIU 
manifestó que era "imprescindible la pronta implantación de un 
sistema de apoyo a la exportación que tenga en cuenta la incor­
poración de valor agregado nacional al producto exportado". 

Entre los planteamientos destacaban: a] la preocupación de 
que la ineficiencia estatal se trasmitiera a la industria privada y 
que la presión impositiva restara competitividad a las empresas, 
y b] la importación de productos a precios subsidiados o sub­
facturados. Uruguay está sometido en muchos rubros a precios 
de dumping o precios de saldo de temporada que perjudican se­
riamente la producción nacional. La ley se consideraba inope­
rante, por lo que era imprescindible mantener los precios de re­
ferencia y emprender un sistema ágil y eficaz para su aplicación, 
así como de los precios mínimos de exportación, como medio 
eficaz y rápido para impedir que la industria uruguaya se viera 
afectada por la competencia desleal. 

En 1988 la CIU destacó la existencia de varios factores, en 
particular "cierta insuficiencia respecto a incentivos tributarios 
y la falta de un marco estable para el inversor", que incidían de 
manera desfavorable en la inversión industrial: a] el sistema 
vigente de devolución de impuestos indirectos para algunos 
productos exportados tenía un criterio restrictivo y se había dis­
puesto, incluso, su disminución, y b] las industrias que venden 
en el mercado interno carecen de instrumentos para protegerse 
contra las prácticas desleales de terceros países, lo que se agra­
vaba por el ingreso ilegal de mercaderías al país . 

En 1990 la Cámara se pronunció de manera expresa a favor 
de la integración con los países vecinos . Enjulio de ese año, en 
el memorándum "Apertura, integración e industria hoy", mani-
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fe stó que Uruguay debía incorporarse de inmediato al mercado 
común entre Argentina y Brasil , pero para ello debía contar con 
bienes y servicios en condiciones similares a las de los vecinos. 
A fin de que la industria pudiera integrarse debía pasar por "una 
necesaria readecuación", para lo que se precisaba, sin demora 
y en colaboración con el sector privado, la puesta en marcha de 
políticas industriales y de readecuación que permitieran acce­
der a todo el empresariado al apoyo internacional de inversión 
de capital y de crédito. Asimismo, deberían ponerse en marcha 
políticas complementarias de coyuntura coherentes con el de­
sarrollo industrial. Se recordaba que si bien Uruguay ya conta­
ba con muchos informes de diagnóstico global industrial, se 
precisaban estudios sectoriales adicionales. 

En 1993, cuando se registra una fuerte caída de la producción 
manufacturera nacional, la CIU difundió un comunicado en el 
cual señalaba la necesidad de defender la supervivencia de la in­
dustria nacional y solicitaba a los poderes públicos la admisión 
de seis medidas : a] impuesto transitorio a las importaciones de 
10% ad valorem, aplicado a las dos bandas arancelarias supe­
riores (15 y 20 por ciento); b] canalizar esa recaudación a los rein­
tegros a la exportación en forma generalizada, como complemen­
to de la devolución de impuestos indirectos; e] reducir a cero el 
arancel de las mercaderías gravadas con 6% (materias primas); 
d] implantar un nuevo régimen que neutralice las prácticas des­
leales de comercio, incluidas las maniobras de sub y sobrefac­
turación; e] aplicar un sistema de pre y posfinanciamiento de 
exportaciones con tasas de interés preferenciales, y f] proponer 
una pausa en el cronograma de reducción de aranceles y nego­
ciar una lista de excepciones en el marco del Tratado de Asun­
ción, hasta superar las asimetrías operativas . 

En 1994la CIU señaló que era preciso recuperar la vocación 
industrial de Uruguay, lo que requería acordar una política de 
Estado para la industria con objetivos de largo plazo y que trascen­
diera los cambios de gobierno. Se solicitó que la carga tributa­
ria y el costo de la seguridad social no afectaran la competitividad 
de los productos manufacturados y se destacó 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, tecnología e innovación. 
También se mencionaba que Argentina, Brasil , Paraguay y Uru­
guay participaran en el impulso industrializador del Mercosur 
y que para lograrlo debían existir los adecuados estímulos para 
continuar los procesos de complementación y de especialización 
regionales. Por último, la CIU reiteró que para cumplir con la 
vocación industrial se requería el acceso a los mercados exter­
nos, pero también la defensa eficaz contra las prácticas deslea­
les de comercio internas y externas, así como las políticas eco­
nómicas que no afectaran variables clave, como el tipo de cambio. 

La propuesta de la CIU de febrero de 1995 

En febrero de 1995, laCIU publicó el folleto Uruguay industrial. 
Tare a de todos, en donde se sintetizaban las aspiraciones de ese 
organismo. Algunas de las propuestas eran las siguientes: 
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1) El impulso de la industria y la exportación de manufactu­
ras debe partir de medidas estables que favorezcan un horizon­
te previsible en el cual se puedan tomar las decisiones empre­
sariales. La CIU demanda una política de Estado para la industria. 

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

3) Los equilibrios macroeconómicos no pueden alcanzar­
se recurriendo a la distorsión persistente de ciertas variables 
-como el tipo de cambio-, pues a la postre el ajuste de la dis­
torsión puede ser más 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. Así, se pedía no fomentar -por medio de un 
asistencialismo público 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 prácticas desleales de terceros países. 

6) Cada vez es menos factible la expansión de empresas ais­
ladas en grandes mercados regionales, menos aún en el mundial. 
Pero, como lo demuestran las experiencias de Argentina y Bra­
sil en el caso de los automotores, la acción pública puede alen­
tar o desalentar las alianzas estratégicas. Uruguay debe adap­
tarse, desde los puntos de vista jurídico, económico y social, para 
impulsar las alianzas estratégicas. 

7) Uruguay debe modificar la normatividad y las prácticas 
que rigen el mercado laboral, lo cual es imprescindible para afir­
mar la presencia del país en los mercados internaciones. En este 
sentido adquieren especial relevancia la distribución flexible del 
tiempo de trabajo y la adaptación del trabajador a la cambiante 
actividad de la empresa. 

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

La reforma integral del sector público 

Se requiere una reforma integral del Estado que tienda a una gran 
desburocratización y acentúe el proceso de desregulación. Para 
el mejor desempeño de las empresas públicas es necesario aplicar 
un régimen jurídico de derecho privado y definir con claridad 
objetivos de carácter empresarial que implicarán el estableci­
miento de metas cuantificables. La gestión empresarial públi­
ca deberá darse -cuando ello sea posible- en un entorno de 
competencia con el sector privado. 

Es preciso reducir el gasto corriente, evitar el crecimiento del 
sector público, remover la inamovilidad constitucional de los 
funcionarios públicos y hacer que las intendencias operen con 
mayor disciplina fiscal y se eviten duplicidades. 

La CIU considera que el Ministerio de Industria, Energía y 
Minería debe contar con una Dirección Nacional de Industrias 
(DNI), adecuadamente provista de recursos humanos y materia­
les, para formular y dar seguimiento a la política sectorial. El 
Ministerio, además, debe recuperar competencias que hoy es-
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tán en la órbita de otros ministerios, así como asumir una pre­
sencia más activa en las negociaciones del Mercosur y en la 
política contra las prácticas desleales de comercio. 

Competitividad y precios de insumas y servicios públicos 

La CIU acepta avances en el área de las empresas públicas en 
cuanto a la eficiencia de su gestión y a la aplicación de criterios 
empresariales más modernos. Sin embargo, se requiere mejo­
rar la gestión de las empresas públicas proveedoras de insumas 
y servicios a la actividad industrial y desarticular monopolios 
en la producción de bienes y servicios. Asimismo, será necesa­
rio fortalecer la competitividad de las empresas industriales 
uruguayas mediante la adecuación de los precios del combus­
tible, de la electricidad y de los servicios portuarios (en parti­
cular para materias primas y para admisión temporal) a los ni­
veles regionales. 

Aspectos impositivos y de fomento de la inversión 

El país debe encarar una reforma tributaria que reduzca la im­
posición a los factores y contribuya a mejorar la competitivi­
dad de las empresas. El criterio general debe atender a que 
la imposición no discrimine contra la producción 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 a la seguridad social o se reduzca de ma­
nera gradual hasta su desaparición en un lapso no mayor de tres 
años. 

En cuanto al impuesto al patrimonio, la CIU considera con­
veniente permitir la deducción de todas las deudas con el Es­
tado cuyo servicio se cumple regularmente, así como los pa­
sivos por importaciones, en particular los que se relacionan 
con la adquisición de bienes de capital. Por lo que toca al IRIC, 

debe establecerse un régimen de promoción conforme al cual se 
apliquen las tasas vigentes a las utilidades distribuidas y se re­
duzcan sensiblemente según los porcentajes de reinversión de 
utilidades. 

Para fomentar la inversión es preciso autorizar la amortiza­
ción acelerada, hasta en tres años, cuando las exigencias tecno­
lógicas así lo demanden; establecer exoneraciones impositivas 
transitorias (cinco años), 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 años cuando se trate de actividades antes no 
desarrolladas en el país o que se desee promover debido a su 
competitividad potencial y que se consideren de interés nacio­
nal. Esos instrumentos sólo podrán concederse cuando la acti­
vidad sea de interés nacional, el estímulo sea transitorio y quien 
lo recibe se comprometa a cierta contrapartida (volúmenes ex­
portados, reinversión de utilidades, capacitación gerencial y 
laboral, por ejemplo). 
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Instrum entos de fomento de las exportaciones 

Se propone constituir un sistema de estímulos a las exportacio­
nes, con la participación de los sectores público y privado. Será 
menester instaurar un régimen más amplio de pre y posfinan­
ciamiento a la exportación, establecer un régimen estable de 
devolución de impuestos indirectos que prevea el valor agregado 
de las exportaciones y cuyo efecto fiscal se reduzca por medio 
de la imposición a productos importados, excepto materias pri­
mas y bienes de ca pi tal, promover el seguro de exportación, in­
corporar modificaciones a la norma ti vi dad vigente para desbu­
rocratizar y facilitar el comercio exterior, y flexibilizar al La­
boratorio Tecnológico del Uruguay (Latu) para que realice sus 
controles en forma selectiva ("sólo respecto a algunos embar­
ques") . En cuanto a la admisión temporal indirecta, la factura 
del exportador indirecto debe recibir igual tratamiento arance­
lario que la del directo. Asimismo, se debe impulsar un sistema 
de comercialización mediante estrategias asociativas con gran­
des cadenas de supermercados del extranjero. Todas esas me­
didas deben constituir un régimen de largo plazo caracterizado 
por la estabilidad. Nada hace más daño a la exportación que los 
cambios continuos en el régimen de estímulos. 

Ciencia y tecnología para la industria 

Un modelo de desarrollo apoyado en la exportación de manu­
facturas con alto contenido tecnológico requiere un esfuerzo na­
cional importante en materia de ciencia y tecnología. Hay que 
tener en cuenta que el comportamiento exportador de las nacio­
nes se relaciona de manera estrecha con el esfuerzo en materia 
de investigación y desarrollo (ID). Para ello, la CIU destaca que 
es preciso fijare! gasto en ID en 1% del PIB; que las diversas de­
pendencias del sector público vinculadas a ID se ordenen jerár­
quicamente bajo un solo mando y orientación; avanzar en la 
formulación e impulso de una política científica y tecnológica 
que integre medidas de estímulo a la innovación relevantes para 
el desarrollo industrial de Uruguay; crear el Sistema Uruguayo 
de Acreditación y Certificación (SUACE), requisito imprescin­
dible para aumentar la presencia exportadora en el mercado in­
ternacional, y coordinarse con los otros países miembros del 
Mercosur a fin de maximizar los rendimientos y minimizar los 
costos en ID. 

Las condiciones laborales 

La CIU sostiene que el Estado no debe participar en las negocia­
ciones salariales, las cuales deben ser libres, privadas y volun­
tarias . En principio, los convenios deberían pactarse según sea 
la actividad y para el mediano plazo, lo cual haría posible un 
horizonte de estabilidad sin asumir, por plazos muy largos, com­
promisos rígidos. La universalidad de los convenios por rama 
puede ser conveniente en algunos casos y no aconsejable en otros, 
pues crea rigideces que no son compatibles con la superviven-
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cia de muchas empresas; de lo que se trata es de incrementar la 
flexibilidad laboral. Por ejemplo, en los convenios será preci­
so reducir el número de categorías y replantear una distribución 
del tiempo de trabajo más acorde con la actividad de la empre­
sas a lo largo del año; la negociación entre las partes sería mu­
cho más transparente si se tomara como referencia el salario 
anual, cuya evolución 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 está vigente una unión aduanera 
imperfecta. La CIU espera que ésta contribuya a la industriali­
zación de los cuatro socios, orientada hacia bienes dinámicos y 
con alto contenido tecnológico. Para tal fin y con el propósito 
de aminorar algunos de los efectos negativos iniciales asocia­
dos a la política comercial común, es preciso prever y negociar 
a nivel diplomático la subsistencia del acuerdo bilateral Mé­
xico-Uruguay, muy relevante para un grupo importante de ex­
portadores, que se replantee ante los socios del Mercosur el caso 
de las cadenas productivas en las cuales el arancel común no 
guarda relación con el grado de elaboración del producto como 
ocurre, por ejemplo, con monómeros y polímeros, pigmentos y 
colorantes, solventes, productos siderúrgicos y ciertos alimen­
tos con sus materias primas y materiales de empaque. 

Las prácticas desleales de comercio 

Las prácticas desleales pueden provenir del propio mercado 
interno o del internacional. En economías que tienden a abrirse 
a las importaciones y que procuran incrementar sus exportacio­
nes, resulta de especial importancia combatir esas prácticas. La 
CIU demanda que no se solape la supervivencia de empresas que 
sólo se mantienen en el mercado porque no cumplen sus com­
promisos con el Banco de Previsión Social (BPS), la Dirección 
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 sí presio­
nadas por la competencia de bienes importados y por la necesi­
dad de conquistar mercados externos; que se reconsidere la eli­
minación de los precios de exportación, necesarios para calcu­
lar el Recargo Móvil que otorga eficacia a las pequeñas y me­
dianas empresas textiles, y que se disponga de una norma ti vi dad 
interna que en efecto neutralice las prácticas desleales de comer­
cio dentro y fuera del Mercosur. 

Las pequeñas y medianas empresas 

La Dirección Nacional de Artesanías y Pequeñas y Medianas 
Empresas (Dinapyme) debe convertirse en una institución mixta 
con fuerte participación del sector privado, así como disponer 
de recursos humanos, materiales y financieros. El tope para 
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considerar a una empresa mediana habrá de elevarse a cinco 
millones de dólares, así como establecer diversos mecanismos 
de estímulo para que las pequeñas y medianas empresas parti­
cipen de manera creciente en la exportación de bienes y servi­
cios; la asistencia financiera a esas unidades debe ser fluida, a 
tasa de mercado, con garantías flexibles y plazos prolongados, 
y deberán disponer de estímulos tributarios, como el pago di­
ferido del impuesto al valor agregado (IVA) cuando adquieran 
maquinaria en el mercado interno; además, deben ser abaste­
cedoras regulares de las dependencias del sector público. 

La política industrial a partir de 1996 

A mediados de 1997 el Consejo Directivo de la CIU emitió una 
declaración que, entre otros aspectos, destaca el aumento de la 
carga tributaria en el período 1989-1996. Según la Cámara, en 
ese lapso la DGI aumentó su participación en la recaudación de 
12.3 a 15 por ciento del PIB; lo mismo ocurrió con los tributos 
municipales que se elevaron de 1.9 a 2. 7 por ciento. Una tenden­
cia semejante se observó respecto al BPS, que pasó de 7 a 9 por 
ciento del PIB. En ese entorno de ascenso generalizado, sólo los 
impuestos que se recaudan por comercio exterior (atribuibles a 
importaciones) descendieron de 2 a 1 por ciento. 

La CIU ha señalado "que el sector exportador y particularmen­
te la industria manufacturera han sufrido las consecuencias, du­
rante varios años, de un importante desfase entre inflación y tasa 
de devaluación". Esta diferencia, cuya acumulación se detuvo 
en 1996 y en 1997, "representa una pérdida de competitividad 
acumulada tanto en el mercado interno como en el internacio­
nal, la cual aún no ha comenzado a revertirse". Ello muestra que 
es 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 la competitividad 
de la industria nacional en los últimos tiempos obedece al pro­
ceso de reconversión de las empresas para seguir produciendo, 
pese a las condiciones adversas del entorno. Esto implica que 
más allá de otras medidas que contribuyan a fortalecer la com­
petitividad, es fundamental disminuir el gasto público para ali­
viar la presión tributaria sobre los sectores productivos y per­
mitirles mejorar su rendimiento. Se torna además imprescindible 
que el sector público reasigne sus recursos a fin de lograr una 
mayor eficiencia del aparato estatal, contribuyendo así a mejo­
rar la competitividad sistemática. 

CoNCEPCIONES EN TOR NO A LA POLÍTICA INDCSTRIAL 

EN U JWGU . .W 

¿Tiene Uruguay política industrial? 

Los especialistas, los miembros de la Comisión de Industrias 
del Senado y los empresarios mantienen diferencias en su 
apreciación sobre la política industrial de Uruguay. En opi­

nión del senador Irurtia, en Uruguay no hay una política indus-
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tri al definida. Sostiene que el sector no recibe la importancia que 
merece e incluso que el Ministerio de Industria no ha logrado 
ser un buen promotor del desarrollo de aquél. Las iniciativas y 
decisiones políticas en torno a la industria se adoptan como res ­
puesta al surgimiento de necesidades y no hay una política na­
cional. Es preciso estudiar y plantear acciones para generar una 
política industrial nacional. Por su parte, el senador Astori co­
incide con la opinión de que la falta de una política industrial en 
Uruguay se debe a que el Ministerio de Industria no tiene influen­
cia real, pues el sector está sujeto a las disposiciones del Minis­
terio de Economía. Por tanto, las consecuencias son que no hay 
orientaciones en materia tecnológica, de recursos humanos, de 
localización industrial, de mercados ni de ramas prioritarias para 
el país. Slinger ha sostenido que en Uruguay ha habido una fal­
ta de definición acerca de cuál es la política industrial. El Esta­
do debe definir esta última y dictar las normas instrumentales 
que permitan formular y aplicar esa política. El Ministerio de 
Industria, en opinión de Slinger, debería asumir una participa­
ción real en la formulación de la política industrial. 

Una visión más matizada es la del senador Ronald País , que 
reconoce la existencia de una política industrial parcialmente 
explícita y de múltiples mecanismos que la integran. Mencio­
na los mecanismos tributarios, la ley de inversiones, las decla­
raciones de interés nacional, la ley de zonas francas, la política 
arancelaria e incluso temas relacionados con la Corporación 
Nacional para el Desarrollo. Asimismo, hay planes instrumen­
tados por los ministerios de Industria, de Ganadería, Agricul­
tura y Pesca y por el de Economía. País propone realizar un in­
ventario de todas las medidas administrativas y legislativas que 
conforman la política de promoción de algunas actividades in­
dustriales específicas. En su opinión, destaca la falta de una 
política industrial mucho más precisa, afinada y explícita. Esa 
estrategia debería buscar la selección de sectores para su pro­
moción y apoyo diferencial según la ubicación geográfica de las 
inversiones, como se hace en Brasil. 

U na opinión más optimista corresponde al ministro de Indus­
tria, Herrera, quien señala que "es muy importante tener una 
política industrial y sostenerla[ . .. ] hoy en día una política in­
dustrial tiene como cometido sustentar la competitividad de las 
empresas, promocionar la mayor eficiencia y fijar pautas para 
que los procesos de especialización y complementación se pro­
duzcan, siempre con miras a un mejor posicionamiento de la 
industria dentro del marco internacional. Siempre hubo políti­
ca industrial en el Uruguay" . 

El empresario Enrique Puriccelli considera, por su parte, que 
Uruguay no cuenta con una política industrial activa y que si bien 
hay instrumentos aislados, como los incentivos a la inversión, 
no son los adecuados para las características del país y sólo tie­
nen algún efecto secundario. Jorge Soler, también empresario, 
comparte la idea de que se carece de dicha política. Destaca que 
no se percibe una estrategia estructurada de apoyo al sector indus­
trial (por medio de una guía de acción y decisión) sino esfuer­
zos aislados de apoyo según las circunstancias y las coyunturas, 
cuyos instrumentos no conforman una política (el prefinancia­
miento de exportaciones, la reducción de aportes patronales y 
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la devolución de impuestos indirectos a la exportación, por ejem­
plo). Según Jacinto Muxí, "Uruguay tiene una serie de instru­
mentos de estímu lo al sector industrial que no constituyen una 
verdadera política industrial. En ciertos sectores la incidencia 
de estos estímulos es diferente y por tanto en cada caso es pre­
ciso hacer consideraciones especiales. A vía de ejemplo, la de­
prec iación acelerada suele ser de gran utilidad para las indus­
tri as intensivas en capital pero no así para las industrias intensivas 
en mano de obra" . Sostiene que es necesario profundizar y com­
plementar los diversos estímulos , así como establecer objetivos 
a corto, mediano y largo plazos . 

En resumen, la mayoría de las opiniones calificadas, sean 
del ámbito de la política o del medio empresarial, coincide en 
que Uruguay carece de una política bien estructurada y se pre­
cisa una estrategia explícita con objetivos e instrumentos bien 
definidos. 

Objetivos de la política 

Como objetivo general, la política 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 ámbito internacional. Desde una perspectiva teóri­
ca, Ernesto Medina sostiene que esa política debe corregir las 
imperfecciones de los mercados y por tanto enfocarse a la re­
gulación o vigilancia de esos mercados para asignar de forma 
óptima los recursos disponibles . Desde un punto de vista me­
nos teórico, Puriccelli destaca que en los últimos años la políti­
ca económica, tanto en Uruguay como en los países vecinos, se 
ha centrado en el restablecimiento de los equi librios macroeco­
nómicos , particularmente en la estabi li zación de los precios, lo 
cual ha conducido a la aplicación de una política cambiaría que, 
como era de esperar, afectó la competitiv idad de la industria 
uruguaya. 

La política industrial debe tener como objetivo "mantener al 
sector industrial", lo que precisa que el sector público realice 
políticas de promoción directa . El senador Astori sostiene que 
los objetivos que hay que considerar son: a] el crecimiento eco­
nómico; b] la especialización productiva, y e] 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 promoción de ex­
portaciones; b] generar empleo; e] aumentar el valor agregado 
del producto industrial; d] la mejora continua de la calidad del 
producto, del proceso y de la gestión empresarial; e] brindar 
apoyo científico y tecnológico a las empresas innovadoras, y 
f] formar una infraestructura de apoyo al sector industrial vin­
culada con el desarrollo científico y tecnológico y con la mejo­
ra de la calidad (tanto del producto como de la gestión de em­
presa). 

En resumen, aun cuando el tema de los objetivos se enfoca 
desde di stintas perspectivas, puede decirse que hay consenso 
tanto en la necesidad de precisar los objetivos de la política como 
en cuanto a su definición . 

política industri al en uruguay 

La política industrial y la selectividad 

En Uruguay se ha recurrido a algunos instrumentos de promo­
ción industrial. Un primer tema de discusión , sobre e l cual 
hay más de un punto de vista , consiste en determinar s i los 
instrumentos deben ser de tipo horizontal o también hay que ad­
mitir los verticales. Los primeros son aquellos a di sposición de 
cualquier industrial, sin di stinguir la rama o el grupo de activi­
dad. Los verticales son selectivos y están 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 estímu lo directo. 

Una primera aproximación sostiene que la política industrial 
no debe ser selectiva. Bensión, por ejemplo, señala que dada la 
dificultad para seleccionar sectores con base en criterios obje­
tivos y a resguardo de intereses sectoriales, la orientación bási­
ca de una política industrial requiere de normas generales e im­
personales, que tiendan a crear condiciones favorables para el 
desarrollo de la industria en su conjunto, sin caer en referencias 
concretas. 

En esa línea la política industrial deberá concentrarse en la 
creación del marco más 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 políticas que procuran la mejora de la infra­
estructura física de caminos, energía, comunicaciones, etcéte­
ra, el progreso de los servicios públicos de apoyo a la exporta­
ción, el mejoramiento de la educación general y especiali zada 
y de las actividades de ciencia y tecnología . 

Para el empresario Jorge Soler, la política industrial no de­
bería ser selectiva dentro de las distintas agrupaciones de las 
ramas manufactureras sino más bien de corte horizontal. Coin­
cidente con este enfoque, Ernesto Medina, al referirse a las po­
líticas activas sobre sectores o cadenas, dice que si bien es be­
néfico para la economía en general incrementar la competitividad 
de cualquiera de sus sectores y promover a los más competiti­
vos, el problema radica en la selección . Opina que el Estado no 
está en mejores condiciones que los agentes privados para ele­
gir al sector estratégico que se supone está en mejores condicio­
nes o posibilidades de desarrollo futuro. Por tanto , puesto que 
el Estado no es eficiente en el proceso de selección de sectores 
para la promoción, Medina se opone a los instrumentos que se 
orientan selectivamente a sectores específicos. 

El ministro de Industrias, Julio Herrera, ha sostenido que "a 
partir de una política macroeconómica sana, lógica y de cohe­
rente rectitud, existen determinados componentes, objetivos o 
instrumentos sectoriales para asegurar que ese crecimiento o esa 
existencia del sector industrial pueda crecer genuinamente en 
congruencia con las pautas macroeconómjcas". Herrera sostiene 
que uno de los mecanismos de la política industrial es apoyar a 
las pequeñas y medianas empresas y otro defender al productor 
contra las prácticas desleales de comercio de terceros. Herrera 
se inclina por adoptar medidas específicas de apoyo al sector 
industrial, aun cuando menciona la necesidad de se leccionar 
distintas actividades industriales. 
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El que esto escribe, por su parte, ha sostenido que es preciso 
recurrir a la selección de actividades y entre los criterios men­
ciona los siguientes : a] la actividad que recibe la promoción debe 
ser de interés nacional, y b] cuando se trata de apoyar a las ex­
portaciones nacionales es preciso tener en cuenta la promoción 
que reciben los competidores de los productos uruguayos en el 
mercado internacional. En una posición similar se ha pronun­
ciado Slinger, quien señala que al precisar las grandes líneas de 
la política industrial, el Estado debe formular una "planificación 
indicativa" que defina incluso sectores prioritarios. Debe, a su 
vez, asegurarle a la actividad privada en su conjunto la vigen­
cia de tal programa durante un plazo de consideración, dictan­
do en consecuencia reglas estables y de dominio general. De igual 
modo se expresa el senador Ronald Pais, quien opina que la 
política debe orientarse a promover actividades seleccionadas 
y establecer estímulos diferenciales a fin de incidir en la ubica­
ción geográfica de las inversiones industriales. 

Puriccelli indica que la política industrial debe atender a la 
promoción directa y selectiva, según las prioridades de los sec­
tores y las necesidades de las empresas, ya que éstas no son idén­
ticas. Muxí 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 más importante la utiliza­
ción de instrumentos de tipo vertical que tomen en cuenta pro­
yectos específicos en el marco del proceso de integración" . En 
este sentido, cuando se habla de especialización y de aprovecha­
miento de nichos de mercado, adquieren gran relevancia los 
estímulos verticales. 

L\snu \lE:\ ros ACTLALES Y SL CL\:\TIFIC.\CI<Í:\ 

Instrumentos fiscales 

La norma uruguaya otorga una variada gama de incentivos para 
la inversión en diferentes actividades: 

Incentivos generales y automáticos 

Exención a la reinversión de utilidades. Las utilidades netas 
pueden eximirse del pago del impuesto sobre la renta (ISR) hasta 
un máximo de 40%. Las rentas exoneradas deben destinarse a 
una reserva para capitalizarlas. Las exenciones alcanzan hasta 
40% del costo de adquisición de maquinaria e instalaciones in­
dustriales y hasta 20% del costo de construcción y ampliación 
de edificios destinados a la actividad industrial. Este beneficio 
opera automáticamente al incluirse en la Declaración Jurada 
correspondiente. 

Exención a la importación o adquisición en plaza de bienes 
muebles y equipos para el procesamiento electrónico de datos. 
Se exonera del IVA y del impuesto específico interno (Imesi) a 
la importación de bienes muebles destinados directamente al 
ciclo productivo, así como también a los equipos para el proce­
samiento electrónico de datos. En caso de que adquieran en plaza, 
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dichos bienes están exonerados del IYA, así como del impues­
to al patrimonio. Cabe mencionar que el poder Ejecutivo tam­
bién tiene la facultad de otorgar la exención de este último gra­
vamen a otros tipos de inversiones (mejoras fijas, bienes 
inmateriales) . 

Rebaja de aportes patronales a la seguridad social. Compren­
de a las retribuciones originadas en el desempeño de tareas di­
recta o indirectamente vinculadas al ciclo industrial. Las prime­
ras reciben un descuento de seis puntos porcentuales, mientras 
que para las segundas los seis puntos se prorratean según la re­
lación que existe entre las ventas industriales y el total. Además, 
a partir de la nueva Ley de Inversiones, el poder Ejecutivo pue­
de disminuir hasta tres puntos adicionales la alícuota de apor­
tes patronales a la seguridad social. 

Incentivos para el entrenamiento del personal. Los gastos en 
capacitación del personal en áreas consideradas prioritarias 
pueden deducirse entre una vez y media y dos de la 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 prevención". 

Incentivos para investigación y desarrollo científico y tec­
nológico. Los gastos o los aportes de las empresas para financiar 
proyectos de investigación y desarrollo científico y tecnológi ­
co, en particular en biotecnología, pueden deducirse por una vez 
y media su monto real en el cálculo de la base imponible para el 
ISR. 

Depreciación acelerada de activos . El poder Ejecutivo tie­
ne la facultad de establecer un régimen de depreciación acele­
rada para las inversiones, tanto en activos fijos como en activos 
intangibles. Este beneficio aún no está reglamentado. 

Devolución de impuestos indirectos. Se cuenta con un régi­
men de devolución de impuestos indirectos para la producción 
destinada a la exportación. Se estima que para el total de las ven­
tas foráneas la devolución alcanza 2.5 % en promedio de su va­
lor; según las normas de la OMC esa devolución podría llegar 
hasta 5% del valor de las exportaciones . 

Precios mínimos de exportación. Este instrumento funciona 
como defensa contra las prácticas desleales de los exportadores 
de otras partes del mundo. En la actualidad esos precios se man­
tienen sólo para algunos textiles y confecciones. 

Régimen de Admisión Temporaria. Se permite introducir en 
plaza mercaderías extranjeras exentas de tributos, con fines dis­
tintos al consumo, para ser reexpedidas dentro de un plazo me­
nor a 18 meses, sea en el estado en que fueron introducidas o tras 
haber sufrido una transformación, elaboración o reparación . 

Régimen de drawback. El importador paga derechos de im­
portación sobre determinados artículos y obtiene la devolución 
de lo pagado en aduana una vez que efectúa la reexportación de 
esos mismos artículos después de ser transformados y elabora­
dos industrialmente en el país. 

Sustitución del/MES! por el/VA en el suministro de energía 
eléctrica. Este cambio abre la posibilidad del descuento del !VA . 

El gobierno estima que con la adopción de esta medida las em­
presas redujeron los costos energéticos en aproximadamente 9 
por ciento. 
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Reducción de las tanfas portuarias. Estas tarifas, según es­
timaciones del gobierno, cayeron 44% en general y 50% en las 
mercaderías de admisión temporaria . 

Reducción de las tasas del La tu sobre las exportaciones. Esta 
reducción fue de 30 por ciento. 

Reg ím enes promocionales 

Se conceden estímulos a inversiones específicas para empresas 
cuyos proyectos de inversión se declaren de interés nacional, sea 
un proyecto en particular o una actividad sectorial específica. 
Los benefic ios son: 

1) Canalización y autocanalización del ahorro. Podrán dedu­
cirse para la liquidación del IRIC los montos proporcionales a 
las in versiones declaradas de interés nacional realizadas con ca­
pital propio por un plazo de dos años (éste es discrecional por 
parte del poder Ejecutivo). 

2) Exoneración del impuesto al patrimonio. Para inversiones 
realizadas con capital propio por un período de tres años en el 
departamento de Montevideo y cinco años en el interior del país, 
en el caso de proyectos declarados de interés nacional. 

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

4) Exoneración del impuesto a las transmisiones patrimonia­
les. 

5) Rebaja de aportes a la seguridad social de hasta 60%. Este 
beneficio no se aplica. 

6) Beneficios especiales, en plazo o cuantía, a inversiones que 
tiendan a la descentralización geográfica. Aunque aprobado, este 
beneficio aún no cuenta con el reglamento respectivo. 

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

Impuestos a las pequeñas empresas 

Hay la preocupación de crear una forma de tributación simpli­
ficada para que las pequeñas empresas liquiden el impuesto a 
la renta de industria y comercio (IRIC) y el IVA. La ley no utiliza 
la expresión "pequeñas empresas", sino que se refiere a "las em­
presas que hubiesen obtenido ingresos que no superen el mon­
to que establezca anualmente el poder Ejecutivo" (el límite de 
ingresos actualmente vigente es de 280 000 pesos). Estas uni­
dades están eximidas de aquellos gravámenes y pagan el impues­
to a las pequeñas empresas (1m peque). El monto mensual de este 
tributo es de 690 pesos ( 1998), que se actualiza por el índice de 
precios al consumidor (IPC) en octubre de cada año. En caso de 
que el monto del Impeque supere el nivel razonable de un im­
puesto que sólo pretenda gravar las ganancias, la ley faculta a 
los contribuyentes a tributaren los regímenes del IRIC y del IVA. 

En resumen, el país tiene un conjunto importante de instrumen­
tos fiscales para favorecer a la industria. Este hecho, si bien im-
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portante, se debe cuantificar para tener una idea aproximada de 
su efecto y además debe compararse con los instrumentos utili­
zados por otros países, especialmente los vecinos más próximos. 

Instrumentos financieros 

Régimen de financiación de exportaciones. Conforme a esteré­
gimen un banco privado o el Banco de la República Oriental del 
Uruguay (BROU) otorga créditos en dólares a una tasa máxima 
de la Libor a 180 días más tres puntos porcentuales. El exportador 
recibe 70% del crédito (en dólares o pesos) y el restante 30% lo 
retiene el Banco Central de Uruguay (BCU) hasta el vencimiento 
del plazo del crédito. Los dólares se valúan al tipo de cambio del 
día. El BCU le paga a la empresa un interés por el total del prés­
tamo a una tasa preferencial (3 .55% anual más 30% de laLibor 
a 180 días), por lo cual la tasa real de la empresa es menor. 

Para las micro, pequeñas y medianas empresas se cuenta con 
la Línea Especial de Asistencia Crediticia del BROU y el Meca­
nismo de Cooperación Financiera entre Uruguay y Alemania. Los 
beneficiarios son pequeñas y medianas empresas industriales que 
presenten proyectos destinados a financiar inversiones en acti­
vo fijo y capital de trabajo y que cuenten con la previa aprobación 
de la Dinapyme. El financiamiento cubre hasta 100% del valor 
CIF de la importación de equipos, hasta 50% de los gastos de in­
ternación y hasta l 00% del capital de trabajo. En el caso de prés­
tamos superiores a 500 000 dólares se requiere la aprobación ale­
mana. La tasa es 7.5% fija por todo el período y el plazo es de cinco 
a diez años, incluidos de uno a tres de gracia (actualmente se otorga 
por seis años). En general se solicitan en prenda los equipos, ade­
más de otras garantías reales (hipotecarias, avales bancarios). 

El Programa Corporación, de la Corporación Nacional para 
el Desarrollo (CND), otorga préstamos a las micro y pequeñas 
empresas. Los beneficiarios son unidades con menos de 20 em­
pleados (incluido el propietario), cuyas ventas anuales no supe­
ren 180 000 dólares (sin IVA) o cuyos activos fijos no pasen de 
50 000 dólares. Los créditos son de hasta 60 000 dólares para 
capital fijo y hasta 30 000 dólares para capital de giro. La tasa 
de interés máxima es de 9% (incluye todos los costos) y el pla­
zo es a cinco años con un año de gracia en la amortización para 
el capital de inversión y un plazo máximo de un año 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 dólares (sin IVA) o cuyos activos fijos no sean 
mayores de 50 000 dólares. Otorga hasta 40 000 dólares para ca­
pital fijo y hasta 25 000 dólares para capital de giro. La tasa máxi­
ma es de 12% (incluye todos los costos) y el plazo es de cinco años 
con uno de gracia en la amortización para el capital de inversión 
y un plazo máximo de 18 meses para el capital de trabajo. 

La Fundación Uruguaya de Ayuda y Asistencia a la Mujer 
beneficia a microempresas formales o informales que promue­
ven la participación de la mujer en la actividad económica. Los 
apoyos tienen como destino la adquisición de maquinaria y equi­
po, de mercaderías , materias primas y materiales. El monto 
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máx imo equi va le a 6 000 dólares a un plazo de hasta tres años, 
dependiendo de los bienes que se vayan a adquirir. 

Fundaso l (Fondo de Ay uda para las Pymes) financia a micro­
empresas situadas en Montev ideo, Las Piedras, La Paz o en la 
costa de Oro hasta El Pinar por un monto máx imo de 50 000 pesos 
a plazos de 12 meses para capita l de trabajo y 36 meses para in ­
versión fís ica. Las tasas oscilan de 54 a 58 por ciento anual, efec­
tiva en pesos, dependiendo del plazo. 

E l In st ituto de Promoc ió n Eco nó mi ca y Socia l fin anc ia a 
mjcro y pequeñas empresas de Montev ideo, Canelones, San José, 
Florida, Durazno, Paysandú, Salto y Artigas . Otorga prioridad 
a las empresas cuyos integrantes perc iban un ingreso familiar 
mensual por debajo de una canasta bás ica familiar y cuando las 
titul ares sean mujeres. As imismo, proporc iona asesoría y ges­
tión permanente. Para capita l fij o e l monto máx imo equi va le a 
6 000 dólares y para capita l de trabajo a 3 000 dó lares. Los pla­
zos son de 36 meses en e l primer caso y de 12 meses en el segun­
do. Las tasas hasta 18 meses son de 50% anual, efecti vas sobre 
saldos, y para más de ese plazo de 55 % anual. 

El BROU otorga líneas promoc ionales de financiamiento para 
bienes de capita l, construcc ión o adq uisic ión de locales indus­
triales y obras de in fraestruc tura. Para bienes de capita l nacio­
nales se otorga hasta 80%, exc luido e l!YA; para bienes impor­
tados directamente por e l benefi ciari o, hasta 100% del valor CIF; 
para construcc ión, ampliac ión o reforma de loca les, hasta 80 %, 
sin !YA; para compra de loca les industri a les, hasta 70%, y para 
obras de infraestructura, hasta 80%. La tasa es Libor más 2.5 
pun tos y e l plazo hasta se is años para maqu inari a y equipos y 
hasta oc ho años para e l resto, dentro de los cuales podrá consi­
derarse un período de dos años de gracia para e l pago del capital. 

El Crédito G lobal Multi sectori al de l BID es administrado por 
e l BCU y se dest ina a todo tipo de empresas . F inancia invers io­
nes de capita l fij o en e l terri to ri o nac ional y só lo de bienes pro­
venientes de países miembros de l BID. Para su otorgamiento es 
requi s ito presentar un proyecto de in versión con las máximas 
ex igencias en d iseño y presentac ión. El monto va de 25 000 
dó lares hasta un máx imo de c inco millones de dólares. La tasa 
es de 7%, sobre la cual el BCU carga a las instituciones financieras 
sus costos ad min istrati vos (más o menos 0.25 %) y éstas cobran 
tasas de 9 a 13 por c iento, dependiendo de la empresa. E l plazo 
es hasta de diez años, incluidos tres de grac ia (el plazo se eva­
luará de acuerdo con las característi cas de l proyecto) . 

La línea Fo ndo de Fin anciamie nto de Inve rsiones para el 
Desa rro ll o se confo rma por fo ndos nac ionales y la administra 
e l BCU por medio ele di stintas instituc iones de plaza y se desti­
na a cualquier acti vidad . E l interesado debe presentar un pro­
yecto de invers ión a alguna institución financiera en plaza, la cual 
podrá ava lar hasta 90% de la in versión que pasa a la considera­
c ión de un Com ité de l BCU, el cual determina los pl azos , montos, 
tasas, etcétera . El deudor ante e l BCU es la instituc ión fin ancie­
ra y las cond ic iones de l préstamo entre ésta y la empresa se es­
tablecen para cada caso en particular. El monto del financia­
miento ll ega hasta 300 000 dólares; las tasas, que fij a el BCU, para 
la instituc ión financie ra son, para dó lares, la Libor promedio a 
180 d ías de l mes anterior más 1 %, y en pesos de 0 .50% sobre e l 
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capital reajustado por e l índice de prec ios al mayo reo (IPM). E l 
plazo máx imo es de diez años, con tres de grac ia. 

La CND otorga créditos a jóvenes de 18 a 29 años, cuyas em­
presas ocupen menos de 20 empl eados (incluido e l propietario) 
y las ve ntas anuales no superen 180 000 dólares (sin !YA) o los 
activos fij os no sean superi ores a 50 000 dólares. Los montos van 
hasta 25 000 dólares para capital fij o y 15 000 para capital de giro. 
La tasa de interés máx ima es de 9% (incluye todos los costos) y 
los plazos van de seis años con dos de grac ia en el pago de las 
cuotas de capita l para el caso del capital fijo y hasta 18 meses 
con seis de grac ia en las cuotas de l capital para e l capital de tra­
bajo. 

Puerto Jove n es un programa de capacitac ión y financia­
miento para jóvenes entre 18 y 35 años, promovido por Caycu 
(cooperati va de ahorro y c rédito), la Intendencia Municipal de 
Montevideo (! MM) y el Fondo Nac ional Cooperati vo de Garan­
tías (Fogar'). Los montos van de has ta 1 O 000 dó lares para em­
presas nuevas a 40 000 dó lares para acti vo fijo y 25 000 dólares 
para capital de trabajo en empresas ya constituidas. La tasa fluc­
túa de 9 a 12 por ciento anual efecti va en dólares . 

En Uruguay, as í, ex isten créd itos promocionales que otorgan 
en su mayoría organizac iones no gubernamenta les o coopera­
ti vas de crédito. Otras fundac iones, como la Uruguaya de Ayu­
da y Asistencia a la Mujer, Fundaso l, e l Insti tuto de Promoció n 
Económica y Socia l y Puerto Joven, también conceden présta­
mos preferenciales, pero de montos más restringidos y genera l­
mente ori entados hac ia un determinado grupo de la poblac ió n 
(mujeres o jóvenes). En resumen, se podría dec ir que en el pa ís 
no hay líneas espec iales de créd ito para la industria, pues las 
ex istentes son de aplicac ión genera l. 

Estímulos derivados de las tarifas públicas 

No se ti enen tarifas espec ia les de sumini stro e léctrico según 
la actividad, aunque sí las hay di fe renciales, según e l horario 
("valle", e l más barato ; " pico", e l más caro , y " ll ano", e l inte r­
medio). 

Puesto que la energ ía no es un bien almace nable, los costos 
son vari ables y en particular aumentan cuando la demanda es ma­
yor. En el "valle", los costos fijos marg inales son nulos y el costo 
marginal es el costo variable. Por tanto, en este horario el costo 
equi va le al de generación (costo vari able) y no se cobra por e l 
costo de potencia (cos to fij o) . Otra categoría de tari fas se re­
fiere a grandes y medianos consumidores y a la tarifa general , 
las que han presentado una evoluc ió n disímil en los últimos 
años. Se estima que al establecer tari fas diferenciales para di s­
tintos consumidores no hay transferencias de ningún tipo. No 
obstante, donde sí hay un prob lema es en la evolución de las 
distintas tarifas en los últimos años. Mientras la tarifa genera l 
se ha ido aj ustando desde hace varios años de acuerdo con el!PC, 
las correspondientes a grandes y medianos consumidores se han 
ajustado de acuerdo con la evolución de l dólar, por lo que han 
quedado rezagadas res pecto al comportamiento del IPC. En este 
sentido puede dec irse que ex iste un estímulo similar al que se 
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prese nta en los otros países del Mercosur para ese tipo de con­
sumidores. 

En e l caso de las comuni cac iones telefónicas no se tienen 
beneficios especia les para la industria . Además, la tarifa comer­
cial no incluye los 50 impul sos gratis que se otorgan a las resi­
dencias. Sí puede haber algún beneficio en particular en cuan­
to a otros servicios. En el caso de la telefonía celular, por ejemplo, 
se tienen convenios con varias asociaciones, en particular con 
la Cámara 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 
más económico, pues mientras que la tarifa común es de 0 .51 
pesos por cada diez segundos, los que acceden a este plan sólo 
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 compañía puede negociar la suya, depen­
diendo del tamaño de su cartera. Las tarifas dependen directa­
mente del volumen y del riesgo, sin que haya beneficios espe­
cíficos para ningún sector de actividad. Recientemente el BSE 

redujo las primas para el seguro de exportación de 30% para las 
de categoría A (países de destino sin riesgo), de 20% para las de 
categoría B (riesgo moderado) y de 10% para las de categoría 
e (alto riesgo) . 

En cuanto a las tarifas defuel oil, se considera que el benefi­
cio se encuentra en el rezago respec to a la variación del índice 
de precio manufacturero y a la variación de los precios del pe­
tróleo. 

Capacitación 

Según la Encuesta Nacional de Industrias sobre Estrategia Em­
presarial y Política de Empleo que realizó el Departamento de 
Economía de la Facultad de Ciencias Sociales, "la existencia de 
programas de capacitación continua es diferente en función del 
dinamismo de las firmas". Las más dinámicas , aquellas que pre­
sentan mayores índices de crecimiento del empleo, ventas y 
exportaciones, son las que registran programas de capacitación 
continua en mayor medida (24.2%) en 1997. Por otra parte, las 
empresas en retroceso emprenden más programas de capacita­
ción que las estancadas, lo que se atribuye a su mayor tamaño y 
al proceso de restructuración global. 

En general, las empresas demandan programas de capacita­
ción en el puesto de trabajo seguidos de cursos específicos. Esta 
preferencia se acentúa entre las más dinámicas, donde el número 
de empresas que capacitó al personal fue muy superior al resto 
(67 % de las dinámicas capacitó personal en 1996). 

Las empresas más dinámicas optaron por el entrenamiento 
con proveedores, siguiéndoles los centros privados . El resto optó 
en su gran mayoría por la capacitación en estos últimos. Tal di­
ferencia podría deberse a que las empresas más dinámicas son 
las que más invirtieron en nueva tecnología y por tanto necesi­
taron entrenar a su personal , lo que generalmente se hizo con el 
proveedor del nuevo equipo . Otra forma de capacitación es la 

po lítica industrial en uruguay 

que realiza la propia empresa, sea con personal propio o externo . 
La mayoría de las empresas considera que donde se da menos 
capacitación es en las categorías ocupacionales más baj as y que 
no prec isan de ella el personal de dirección ni los profesionales 
en ID o de otro tipo. Las categorías ocupacionales que la requieren 
más son los obreros calificados y los empleados de las áreas de 
comercialización . Sin embargo, la mayoría de las empresas no 
lleva a cabo programas de capacitación. 

Por otra parte, según una encuesta del Comité Nacional de 
Calidad, con la participación del Latu, la CIU y e l Consejo Na­
cional de Investigaciones Científicas y Tecnológicas (Conicyt), 
casi las tres cuartas partes de las empresas encuestadas tienen 
problemas de procesos que quisieran resol ver o investigar y más 
de la mitad confesó problemas de gestión . Más de 50% respon­
dió que le interesaría participar en algún programa de investi­
gación o desarrollo tecnológico (básicamente en automatización 
e informática) , ya sea en forma individual o en sistemas asocia­
tivos (con otras empresas con similar problemática). La mayo­
ría de las empresas respondió conocer institutos de investiga­
ción para el apoyo de sus procesos. 

En tanto que las necesidades de capacitación se refieren prin­
cipalmente a las categorías ocupacionales más bajas , la oferta 
parece centrarse en los cargos administrativos y directivos. En 
capacitación pública destaca la Universidad de la República que 
la brinda principalmente a nivel gerencial, aunque también lo hace 
la mayoría de 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
ción en algunos oficios. Otro organismo público que dispone de 
cursos es la Dirección Nacional del Empleo (Dinae), que atien­
de a la gente con seguro de paro. Los cursos, financiados por la 
Junta Nacional de Empleo (Junae), se dirigen en su mayoría al 
área de servicios, aunque también los hay para algunos oficios. 

La CND, organismo de derecho público no estatal, utiliza re­
cursos del BID y cofinancia servicios de capacitación. Recibe 
ofertas o demandas de empresas o asociaciones empresariales 
y compromete recursos para el desarrollo de actividades de ca­
pacitación. Por ejemplo, ciertas asociaciones empresariales, 
centros comerciales o intendencias, pueden demandar recursos 
para capacitación y la Corporación, con base en un registro de 
oferentes, compromete determinados montos. 

Donde hay mayor oferta de capacitación es en gestión em­
presarial. Ese apoyo lo brindan instituciones privadas y públi­
cas: la Facultad de Ciencias Económicas de la Universidad de 
la República; la Escuela de Administración; la Universidad 
Católica; la Universidad ORT; la Universidad de la Empresa 
(UDE); la Universidad de Montevideo-Instituto de Estudios Em­
presariales de Montevideo (IEEM); el Centro de Capacitación del 
Colegio Alemán; el Colegio José Pedro V arel a y el Instituto In­
dustrial de Estudios Superiores, cuyos recursos se orientan al 
servicio de la industria. La CIU cuenta con una estructura de ser­
vicios técnicos para brindar asesoría con el fin de aumentar la 
productividad con una reducción de costos. Mediante estos ser-
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vic ios la pequeña y mediana empresa rec ibe apoyo para desem­
peñar sus funciones principales, como ad ministración, finanzas, 
procesos de producc ión, gestión de ca lidad, pl aneac ión es tra­
tég ica, etcétera. 

De 1988 a agosto de 1997 la Fundaso l ofrec ió 505 cursos en 
los que partic iparon S 922 e mpresarios. La metodología es tá 
espec ialmente concebida para e l pequeño empresario y la temá­
tica es mu y vari ada: creación de empresas, instrumentos de ges­
tión empresarial, mercadotecnia, calidad total, técnicas de ven­
tas, ate nc ión a l c li e nte, conducc ión de personal, ges ti ón de 
productividad, etcétera . 

El CINCO es un programa en cuya gestión partic ipan los gre­
mios empresari a les, los cuales acercan los servic ios a las em­
presas asoc iadas y apoyan su participac ión. Conforme a priori ­
dades definidas se capacita a los recursos humanos que resulten 
clave para mejorar e l rendimiento y los resultados de la empre­
sa con modalidades a la medida de cada caso. Los cursos se orien­
tan a mejorar la técnica de producc ión, la ges tión financiera o 
la estrateg ia de venta. Se reali zan en grupo, para un so lo traba­
jador o para e l propio empresario . 

El programa CARDIJ N es una organi zac ión no gubernamen­
tal orientada a la creac ión de fuentes laborales y al desarrollo em­
presari al de la micro y pequeña empresa. Se dictan cursos de for­
mac ión en todos los aspectos de la ges ti ón empresari al, con 
contenidos adaptables a las características y neces idades de los 
parti c ipan tes. 

En e liPRU se di ctan cursos bás icos de gestión empresari al y 
mercadotecn ia para microempresas en general, así como para 
"funcionarios excedentarios". En caso de que los partic ipantes 
es tén vincul ados a los conve nios con la CN D, ésta cubre los 
costos. Se imparten cursos técnicos en la Universidad de la Re­
públi ca y en la Escue la de Diseño Indu stri a l; de seguridad 
industri al en la Administración Nacional de Educación Primari a 
(ANEP), Consejo de Educac ión Técnica de la Universidad Téc­
nica de l Uruguay (UTU), Banco de Seguros del Estado; de co­
mercio ex terior en el Instituto de Integrac ión, en el Centro de Ca­
pac itac ión Profes ional del Coleg io Alemán y en la Uni versidad 
Cató li ca. 

Asociación de empresas 

E l instrumento más importante para la asoc iac ión de empresas 
son los consorcios de exportación. Éstos constitu yen una ali anza 
estratég ica entre dos empresas o más para emprender de mane­
ra conjunta y permanente la incursión en los mercados de expor­
tac ión. Esto no quiere dec ir que las empresas se fusionen; por 
ejemplo, en un consorcio formado por empresas que fabrican 
prod uctos para e l mercado interno, éstas podrán seguir siendo 
competidoras en ese ámbito. 

En 1992 1a CIU inició un programa de desarro llo de provee­
dores, con la as istencia del BID y del gob ierno de Japón. Los ob­
jetivos son: impulsar a las empresas hac ia los mercados ex ter­
nos ; crear conciencia entre los empresarios para trabajar de forma 
conjunta; e liminar prácticas individualistas en e l ámbito del con-
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sorc io y aumentar la ca lidad y com pet itividad de los productos. 
Las característi cas del prog rama son: no más de un año de du ­
rac ión; resultados concretos en e l corto pl azo ; presentac ión de 
informes con recomendac iones prác ticas documentadas; parti ­
c ipación di recta de los empresarios en las decisiones, y no es gra­
tui to. 

Las ac ti vidades de l programa son: crear conciencia empre­
sarial; definir e l mercado en que se desea incursionar, así como 
los términos de referenc ia de los consul tores que se contratarán 
(di seño, mercadotecni a, es tud io de mercado y comerciali za­
c ión); búsqueda y contratac ión de consultores internacionales 
o empresas consul toras; acceso a los mercados seleccionados, 
y defin ic ión de d istin tos te mas para la fo rmac ión de l consorc io 
(marca, logo, reg istro, capita l, es tatutos, entre otros). 

La formación J e consorc ios exportadores ha permitido abati r 
los cos tos de producc ión, de promoción y de mercadotecnia; 
contar con una mayor cantidad de compradores; ampliar la oferta 
exportable; inc rementa r la competitividad de los productos e n 
e l exterior; mejorar la plani ficac ión producti va; di sminuir los 
costos de capac itac ión y comercia li zac ión, y fortalecer e l poder 
de negociac ión. 

La experi enc ia también ha entrañado a lgunas desventajas: 
pérdida de independencia y confia bilidad de los miembros al 
delegarse pa rte de la po lít ica comercial; la presencia de intere­
ses no compartidos que se mani fiestan en las dec isiones de con­
tratac ión de asesores o determinac ió n de estrategias; di ficul ta­
des de relación entre los soc ios; problemas para el financiamiento 
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del consorc io, y heterogeneidad en la ca lidad de los productos, 
que es negativa en las exportaciones conjuntas. 

En la actualidad actúan seis consorc ios que en conjunto rea­
li zan exportac iones por más de cuatro millones de dólares . 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, alimen tos, madera, gráficos y farmacé utica. Los destinos 
de sus exportaciones son Francia , Dinamarca, Estados Unidos , 
Perú, Bras il (Porto Alegre y Río de Janeiro) y Argentina (Guale­
guaychú). Cabe señalar, que algunos consorcios , como Alimur, 
no se conformaron dentro del programa de la CIU. 

Compras del Estado 

En la ley del 7 de diciembre de 196 1 se estab lecía que e l poder 
Ejecutivo, los gobierno departamenta les , los entes autónomos 
y los servicios descentralizados, darían preferencia en las lic ita­
ciones o compras directas a los bienes, productos, maquinari a, 
equipos y artículos nacionales, así como a aq uellos que sólo en 
parte se fabricaran en e l país. En un principio la preferencia se 
otorgaba cuando el prec io de ese bien no superase en 40% las 
ofertas similares del ex tranjero. Posteriormente, el margen de 
preferencia se redujo a 25%, más adelante a 15% y en la actua­
lidad es de 1 O por ciento. 

BENEFICIOS DE LA PRO\IOCIÓ~ INI>L;STRIAL 

S e cuantificaron los instrumentos que se consideran más sig­
nificativos, aunque no fue posible hacerlo con a lgunos de 
carácter fiscal a l carecerse de la información correspon­

diente. Tal fue el caso de la exención de l IRIC por gastos e n 
capacitación o en inves tigac ión y desarrollo . Las es timaciones 
se hicieron en miles de dólares y en la medida de lo posible se 
construyeron sobre una base anual correspondiente a 1997. 

Rebaja de aportes patronales. La estimación se hizo con base 
en datos del Banco de Previsión Social. En e l caso del total de l 
monto gravado con exoneración mixta, se supuso una tasa de 
exención de 3 por ciento. 

Beneficio porfinanciación de exportaciones. Se consideró 
un promedio de las constituciones mensuales (solicitudes) de 
enero a agosto de 1998. Con base en esa cifra se es timó el to tal 
anual, al cual se le aplicó una tasa de 3.55 % más 30% de la Libor 
a 180 días para un plazo de se is meses. Se supuso que los inte­
reses que el BCU paga sobre el30% remanente no constituye un 
costo para este último ya que los puede colocar, aunque también 
se supuso que no obtiene ganancias por esos fondos . De es ta 
manera se calcularon los intereses sobre 70% del monto total que 
recibe e l exportador. Por otra parte, se supuso que el porcentaje 
de las exportaciones industria les y semiindustri ales también se 
mantiene en las constituciones mensuales. 

Exoneración del!RIC por reinversión de utilidades. El dato 
que surge de la Dirección General Impositiva (DGI) se refiere 
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al total de exoneraciones para todos los secto res. Se consideró 
que e l porcentaje de la re in versión de utilidades del sec tor in ­
dustrial es idéntico al apo rte de la formación bruta de capital fijo 
ele la indu stri a en e l tota l nacional. 

Exoneraciones por razones de interés nacional. Según esti­
mac iones de la CIU con base en in fo rmac ión ele la DG I, e l bene­
ficio otorgado en 1997 a los proyectos dec larados de inte rés 
nac ional fue de 32 millones ele dó lares: 12 millones por canali ­
zac ión y autocanali zación del ahorro, 6 millones por exonera­
ción de las obligaciones fiscales po r concepto ele importac iones , 
y 14 millones por exención del impuesto a l patrimonio. 

Devolución de impues tos por exportaciones. Con base en 
elatos del Instituto Nacional de Estad ísti cas (INE) para 1996 se 
calculó la razó n de devolución de impuestos sobre las exporta­
ciones industri ales que a l ap licarla sobre las exportac iones in­
dustriales de 1997 arroj ó el monto de devolución para ese año. 

Beneficio por el rezago de las tarifas eléctricas para gran­
des y medianos consumidores. La diferencia de facturación para 
1997 se calcul ó comparando la facturación efectiva con la que 
se hubiera hecho si las tarifas de los grandes y medianos consu­
midores se hubiesen aj ustado por un índice ponderado desde 
1993. Para calcular este último se ob tu vo un promedio ponde­
rado entre e l índice medio de sa larios (IMS) público y e l índice 
de precios manufac ture ros (IPM ). Al primero se le aplicó 18%, 
que constituye la participación de los sa larios en la estructura 
de costos de la empresa e léctri ca. Para calcular la diferencia de 
facturación en 1997 se deflactaron los importes de cada categoría 
por la variación de las tarifas correspondientes y se multiplicó 
por la variación ele di cho índice ponderado de 1993 a 1997. 

Beneficio por el rezago de l precio del fu el oil para grandes 
y medianos consumidores. La diferencia de facturación para 
1997 se calculó al comparar la fac turac ión efectiva con lo que 
se hubiera reali zado si los prec ios del combustible estuvieran 
ajustados con un índice ponderado calculado como e l promedio 
simple entre e iiPM manufact urero y la vari ación del precio del 
petróleo desde 1993. Para calcular la diferencia de facturación 
en 1997 se deflactaron los importes de la facturación por la va­
ri ac ión del precio del combustible y se multiplicó por la varia­
ción de dicho í nclice ponderado de 1993 a 1997. 

En resumen, los beneficios que o torgó e l Estado en 1997 
mediante e l uso ele instrumentos de promoción industrial ascen­
dieron a cerca de 182 millones de dólares . Cabe señalar que los 
montos son aproximac iones y falta incluir otros es tímulos (exo­
neración cle iiRIC por gastos en capacitac ión o en ID) . La cifra 
mencionada representa 6.7% de las exportac iones totales, 5% 
del PIB industrial y 0.9 % del PIB total. Esa c ifra, asi mi smo, se 
integra de la siguiente manera: rebaja ele aportes patronales (seis 
puntos) , 37.594 millones ele dólares; financiación de exporta­
ciones, 13.8 15 millones ; exoneración del IRIC por re inversión 
de utilidades, 10.850 millones ; exonerac iones por declaratori a 
de interés nacional , 32 millones; devo lución de impuestos por 
exportac iones, 6 1. 74lm illones; beneficios por e l rezago de las 
tarifas eléctricas, 9 .230 millones, y beneficios por e l rezago de 
las tarifas ele la Admi ni strac ión Nacional de Combustibles, Al­
coho l y Portlancl , 16.42 1 millones de dólares. Q 



Descentralización y desarrollo 
económico local en México 
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En este trabajo se identifican los procesos y las políticas de 
descentralización en México. Se destacan las organizacio­
nes públicas y privadas que ofrecen apoyos a los diversos 

actores regionales con el fin de crear sinergias y economías de 
escala y estimular las relaciones de confianza. Esas institucio­
nes de fomento productivo, asesoría tecnológica e investigación, 
junto con programas de apoyo a la calidad y la normalización, 
desempeñan un papel determinante en la creación de un entor­
no favorable para el desarrollo empresarial y social de las regio­
nes . 

La gestión de la política industrial de los años setenta y 
ochenta consistía en el suministro de ayudas estatales a las 
empresas para reorganizar sus actividades, en la mayoría de los 
casos dirigidas a la adquisición de maquinaria para abatir 
los costos de producción. En el nuevo entorno la prioridad es 
construir redes y promover el agrupamiento regional de las pe­
queñas y medianas empresas (PYME). En este sentido es deter­
minante la información y por ende la creación de redes de in­
formación, las cuales se convierten en la infraestructura clave 
del desarrollo . 

La competitividad sistémica consti tuye un marco de referen­
cia del desarrollo regional en que la estabilización de las políti­
cas macroeconómicas, si bien necesaria, no basta para hacer sus­
tentable el desarrollo de la competitividad, ya que cada vez 
adquieren mayor importancia las políticas mesoeconómicas 
orientadas a consolidar la capacidad de negociación entre el 
Estado y los diversos actores sociales para impulsar el entorno 
socioeconómico. 

*Profesora investigadora, Facultad Latinoamericana de Ciencias 
Sociales ( Flac.w). México <casa/et@servidn r.t.tnatn.mx>. Trabajo 
realizado para CEPAL-Citile r GTZ 

En este trabajo se aborda el proceso de construcción de un en­
torno institucional regional en que se pone de relieve un conjunto 
de instituciones y redes sociales cuya acción se teje con diferente 
intensidad en las regiones del país. La densidad de esa construc­
ción institucional, de naturaleza heterogénea, contribuye a re­
ducir la incertidumbre y fortalece las capacidades tecnológicas 
de las empresas. La diversidad de las culturas organizativas 
empresariales, como los distintos comportamientos en escala 
regional, contribuyen a la asimilación diferencial del conjunto 
de informaciones ofrecidas; de ahí la importancia de la conti­
nuidad de las redes y la horizontalización de los procesos de 
aprendizaje para contrarrestar las debilidades de la heterogenei­
dad cultural. El trabajo presenta una tipología institucional de 
organizaciones fundamentales en la construcción del entorno re­
gional, cuyo papel ha variado de acuerdo con las exigencias his­
tóricas de la industrialización del país. 

LA 1:'1/NO\ .\CIÚi\ E:\ EL PROCESO DE INill'STRIALIZAC IÓN 

Y EN LAS ESTRATEG IAS E~ I PRESA IUALES 

E 1 estancamiento de la demanda, así como la globalización 
y el surgimiento de nuevos paradigmas intensivos en infor­
mación, introdujeron importantes transformaciones en la 

organización de la producción: la innovación adquirió un papel 
determinante en la búsqueda de competitividad. El proceso de 
globalizac ión y la informatización en la producción, distribución 
y gestión modificaron profundamente la estructura espacial y 
regional en los países industrializados y en los de menor desarro­
llo. Los efectos socioespaciales de esta nueva forma de producir 
y organizar la producción dependen del nivel de desarrollo, la 
historia institucional y económica y la cultura de los países. 
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En este trabajo se confiere relevancia a los cambios reg iona­
les, tanto en las áreas que han surgido li gadas al mercado inter­
nacional como en el desarrollo de una infraestructura de se rvi­
cios de investigac ión y asesoría tecnológica a las empresas, lo 
cual conforma nuevos marcos de interacción entre éstas , las ins­
tituciones públicas y privadas, los centros de investigación y los 
institutos de formación especializada. Tales intercambios cons­
truyen la base de un tejido soc ial capaz de coordinar, gestionar 
e innovar desarrollos geográficos y soc iales. 

Las nuevas exigencias de calidad de los productos, así como 
el ingreso de capitales extranjeros atraídos por los incentivos 
regionales proporcionados por los gobi ernos locales en áreas 
de reciente industrialización, recomponen la importancia de las 
regiones, redefinen sus vínculos con los mercados mundial y 
nacional, así como su inserción en ellos, y generan nuevas re­
laciones empresariales y políticas que de acuerdo con las cir­
cunstancias recrean nuevas posiciones en el entorno global del 
país. 

La transición de las políticas de desarrollo industrial fincadas 
en los mercados de productos hacia las centradas en los de fac­
tores se refleja en la tendencia cada vez más acusada en casi to­
dos los países a otorgar prioridad a las políticas que inciden en 
la asignación de recursos para la generación de capacidades, an­
tes que las decisiones relativas a su uso en la producción de bienes 
y servicios. Esto se comprueba en la creciente importancia de 
la promoción del desarrollo industrial mediante acciones como 
el fomento de la educación, capacitación profesional y técnica 
y difusión tecnológica; la adopción de políticas más uniformes 
en materia arancelaria, tarifaría, financiera e impositiva, y en la 
importancia asignada al desarrollo de la infraestructura física, 
social e institucional. 1 

El nuevo enfoque de política industrial es que el ajuste del sec­
tor debe descansar en la creación de un entorno positivo para una 
cooperación interempresarial que fomente las innovaciones y 
la iniciativa de las empresas. El tránsito del uso de instrumen­
tos directos a los indirectos refleja esta nueva situación, en la cual 
el Estado ha perdido el carácter de gestor directo de las iniciati­
vas de fomento productivo, característica de la industrialización 
sustitutiva que con mayor o menor intensidad se manifestó en 
América Latina y que respondió al modelo de subsidio de la ofer­
ta en que el Estado asumió el financiamiento y la ejecución de 
las tareas. 2 

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

l . Mauricio de Maria y Campos y F. Servovich, ''Hacia una nue­
va visión de política de desarrollo industri al y competitividad", Mer­
cado de Valores , Nafin , año LVIII, enero de 1998 . 

2. M. Di ni y J. Katz , "Nuevas formas ele encarar las políticas tec­
nológicas: el caso de Chile", Come rcio ExTerior , vol. 47 , núm . 8, 
México, agosto de 1997. 
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que e l subsidio a la oferta se asoc ió a múltiples problemas de es­
tructura y comportamiento que afec taron su eficiencia y efica­
c ia. Específicamente, las instituciones que operaron en un marco 
inadec uado de incentivos y con un patrón ineficiente de premios 
y castigos no lograron establecer programas y objetivos mejor 
definidos. Todo ello se tradujo en diversas formas de buro­
cratización, oportunismo y falta de respuesta oportuna de las 
entidades gubernamentales responsables , así como en e l uso 
poco eficiente de los recursos públicos destinados a la cienci a 
y tec nología; el presupuesto se utilizó de manera rituali sta y 
repetitiva y con poca retroalimentación derivada del control ex 
post de resultados . 

Frente a este panorama no es difícil comprender por qué en 
el nuevo clima desregulatorio surgió la idea de abandonar el 
modelo de subsidio a la oferta y sustituirlo por el subsidio a la 
demanda, que corresponde mejor a las señales de los prec ios y 
permite la libre elección de los agentes económicos y provee­
dores de servicios tecnológicos. 

Las interrogantes que este trabajo intenta esclarecer se vin­
culan con las modalidades y los instrumentos utilizados en di­
versos momentos históricos y fundamentalmente cómo se en­
cara en la actualidad el apoyo institucional, político y económico 
otorgado a las diversas regiones del país. La adopción del mo­
delo de subsidio a la demanda en el campo de la generación, adap­
tación y uso de conocimientos tecnológicos plantea requerimien­
tos de apoyo micro y mesoeconómicos para crear un entorno 
social favorable a la innovación, la comunicación y la califica­
ción indispensables para responder a los retos de la competiti­
vidad internacional y del mercado nacional. 

Esa problemática se agrega en aspectos que atañen al com­
portamiento microeconómico, sobre todo cuando la teoría no 
arroja luz a la concepción y puesta en marcha de los nuevos ins­
trumentos de política pública, como es el tránsito de un modelo 
a otro, qué problemas surgen en el camino de la transición , cómo 
entender cuáles son y de qué dependen los mecanismos endó­
genos de creación de competencias y de transformación de co­
nocimientos genéricos en específicos. O sea, cómo aprenden y 
transforman el conocimiento las empresas y los agrupamientos 
productivos para articular sistemas regionales . 

La típica acción de política industrial de los años setenta y 
ochenta consistía en el suministro de ayudas estatales a las 
empresas para permitirles reorganizar sus actividades , en la 
mayoría de los casos dirigidas a la adquisición de maquinaria 
que permitía reducir los costos de producción. En el nuevo en­
torno la prioridad es construir redes y promover el agrupamiento 
de las PYME de acuerdo con sus intereses. En esa nueva orien­
tación desempeña un papel determinante la información y, por 
ende, la creación de redes de información, que se convierte en 
la infraestructura clave del desarrollo. 3 

3. S. Breschi y F. Malerba , "Sectoral Innovation Systems ancl 
Technological Regimes. Schumpelerian Dynamic and Spatial Boun­
daries", en C. Edquist (ed.) , Systems oflnnovation , Technologies Insli­
tulions. and OrganizaTion , Pinter, Londres, 1997. 
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LA PERS PECTIVA S ISTÉ ~II CA EN LA Cüt'.STRUCC IÓ N 

DE UN ENTORNO LOCAL 

La competitividad sistémica constituye un marco de referen­
cia de los países , industrializados o no, que buscan con­
solidar el desarrollo regional. La estabilización en la esfe­

ra macroeconómica es una premisa necesaria que presiona a las 
empresas para que mejoren su gestión, aunque no es suficiente 
para hacer sustentable el desarrollo de la competitividad, pues 
cada vez adquiere mayor importancia la puesta en marcha de po­
líticas mesoeconómicas volcadas a consolidar la capacidad de 
negociación generada entre el Estado y los diversos actores so­
ciales para impulsar el entorno socioeconómico. La competi­
tividad sistémica sin integración social es un proyecto sin pers­
pectivas, dado que involucra un proceso de transformación social 
que va más allá de la simple corrección del entorno macro­
económico.4 

En el análisis del proceso de innovación surge el carácter 
endógeno multidimensional de la interacción con efectos acu­
mulativos ; la innovación en las nuevas interpretaciones de la 
economía industrial es un proceso complejo retroalimentado 
por las redes de enlace con el entorno institucional. 5 En el en­
foque evolucionista la innovación se distingue por un alto gra­
do de inseguridad, la creciente densidad del conocimiento, la 
formalización de la investigación 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 tácito y los procesos de aprendizaje informal cuya es­
pecificidad depende de las tecnologías y la cultura organizati va 
empresarial.6 

El desempeño competitivo de la empresa como organización 
compleja está determinado por los resultados de un proceso de 
aprendizaje arduo e incierto en el que influyen las relaciones que 
se generan tanto en el interior como en el exterior de la misma. 
En este proceso el mercado desempeña un papel esencial, pues 
propicia la interacción entre sujetos que son distintos pero no 
independientes. 7 La capacidad para impulsar colaboraciones 
entre individuos e instituciones de ámbitos 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. Mess ner, "Dimensión 
espacial de la competitividad internacional", Revista Latinoamericana 
de Estudios del Trabajo, México, año 2, núm. 8, 1996. 

5. C. Edquist, "Technology Policy : The Interaction Between Gov­
ernments and Markets" , en G. Aichholter y G. Schienstock (ed.), 
Technology Policy To wa rds anintegration of Social and Ecological 
Concerns, Berlín , 1994, y B.A. Lundvall, Inn ova/ion asan Interactive 
Process: From U ser Producer lnteraction to the National Systems of 
Inn ova /ion , 1988. 

6. W. Hil ebrand , D. Messner y J. Meyer-Stamer, Fortalecimien­
to de la capacidad tecnológica en/os países en desarrollo, Instituto 
Alemán de Desarrollo, Berlín , 1994. 

7. P. Bianchi , La constru cc ión social de/mercado, Universidad 
de Quilmes, Argentina, 1997 , y M. Di ni y J. Katz, o p. cit. 
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refiere a la necesidad de crear redes de innovadores a fin de fa­
vorecer un ambiente positivo para el desarrollo industrial. 

En la acción de las organizaciones tanto públicas como pri ­
vadas florece la idea de buscar nuevas oportunidades y espacios 
de coordinación y crear mecanismos de sinergia y economías de 
escala con base en el estímulo de las relaciones de confianza. La 
acción de las instituciones de fomento productivo y de los pro­
gramas de apoyo a las PYME se torna más flexible y pragmática 
a fin de incorporar los cambios que surgen de la experiencia, en 
que la región desempeña un papel determinante. Al mismo tiem­
po se manifiestan cambios en los perfiles profesionales de los 
funcionarios, más acordes con las nuevas exigencias de las po­
líticas y con la introducción de instancias evaluativas de los pro­
gramas y de los logros obtenidos. 

El carácter interactivo, no lineal , de las innovaciones requiere 
estructuras organizativas que fomenten las interacciones diná­
micas entre empresas y con los centros de investigación . De ahí 
el papel determinante del nuevo paradigma de las redes de co­
operación entre empresas y con las instituciones dedicadas a 
la investigación y asistencia tecnológica, cuyos efectos sinér­
gicos refuerzan las necesidades de crecimiento empresarial y 
vinculan la investigación con el desafío de responder a progra­
mas específicamente orientados a sostener las capacidades y los 
recursos locales . 

El empleo y la difusión de tecnologías flexibles que apuntan 
hacia la diversidad y la descentralización influyen en las estra­
tegias de los actores y en la conformación de relaciones socia­
les que dan cuenta de situaciones económicas e institucionales 
diferentes al pasado. El concepto de competitividad refleja a su 
vez esos cambios, ya que actualmente se vincula con la calidad , 
la normalización de productos y procesos , la fl exibilidad, la 
adaptación al cliente y la oportunidad de entrega. 

Ya hace algún tiempo que los actores y responsables de la 
política tecnológica e industrial advirtieron la insuficiencia de 
una visión lineal de la producción y su organización para explicar 
la complejidad intrínseca del crecimiento de la sociedad. Los 
cambios en la producción y en las relaciones socioinstitucionales 
se dan porque la carrera del desarrollo no es un proceso acu­
mulativo unidireccional , sino que cada cinco o seis decenios 
ocurre una revolución tecnológica que implica un cambio de 
rumbo y la exclusión, por obsoleta, de parte de la experiencia 
acumulada por los países más avanzados.8 

La competitividad sistémica surge como contrapropuesta de 
la ortodoxia económica dominante; las políticas macroeco­
nómicas en la nueva versión de la industrialización se apoyan 
en el desarrollo de las capacidades tecnológicas y sociales im­
pulsadas por las políticas micro y mesoeconómicas que contri­
buyen a condensar los efectos acumulativos del aprendizaje y 
la innovación. 

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

8. C. Pérez, " La modernización industrial en América Latina yia 
herencia de la sustitución de importac iones", Come rcio Exterior, vol. 
46, núm. 5, México , mayo de 1996. 
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tores vinculados con la calidad, la normali zación de los productos, 
la formación de redes y la cooperación interempresarial y el con­
junto de interfases que se tejen entre las empresas e institucio­
nes dedicadas a establecer un en torno favorable a la innovación. 

E L APR END IZAJ E C0 \1 0 .\ I ECA:\ I S~ I O E:\DÓCENO 

EN L.\ CREAC IÓN DE CO\II'ETENCL\S E\ IPRES.-\R I.\ LES 

Y LA REDLI CC IC) N DE LA INCERTI DLI\ IB RE 

El pleno significado del carácter interactivo de las innova­
ciones se expresa en el proceso de aprendizaje. Las inter­
acciones se basan en intercambio de información, cono­

cimientos y habilidades planteados por el mercado, aunque la 
mayoría se organiza fuera de él. La información , los conoci­
mientos y las habilidades surgen a su vez de la acumulación lo­
cal de know-how específico y conocimiento formal generados 
en procesos de aprendizaje formales e informales que se desa­
rrollan entre las empresas y las organizaciones que conforman 
el marco institucional nacional y regional. Estos procesos de 
aprendizaje de diversos tipos se van acumulando a lo largo del 
path dependence de los actores, tanto individuales como colec­
tivos, y se manifiestan en la construcción de activos tangibles 
e intangibles que resultan clave en el proceso competitivo.9 Sin 
embargo, estos activos no son eternos, sino que cambian según 
las exigencias tecnológicas y competitivas de la sociedad y su 
inserción internacional. 

En el proceso de construcción de competencias, el ambien­
te o entorno instituc ional desempeña un papel fundamental en 
la consolidación del proceso de innovación, y su influencia se 
manifiesta en la construcción de las trayectorias de las diversas 
instituciones , fundamentalmente en la adaptabilidad para res­
ponder a las demandas. 10 

En el desarrollo de las actividades innovativas influye el 
ambiente entendido como el conjunto de instituciones, agentes 
y redes de relaciones entre ellos, considerado como un proceso 
social einteractivo. 11 El ambiente institucional conforma un con­
junto de funciones que contribuye a reducir la incertidumbre. 
Estas funciones complementan y fortalecen las competencias de 
las empresas, potencian los procesos de aprendizaje y contra­
rrestan las debilidades propias de las culturas organizacionales. 
La heterogeneidad de las culturas organizativas empresariales 
contribuye a la asimilación diferencial del conjunto de informa­
ciones y señales del entorno y, en consecuencia, la traducción y 
adaptación en términos de conocimientos específicos reflejan 
estas diversas clases de incertidumbre del ambiente económico. 

9. G. Yoguel, "Desarrollo del proceso de aprendizaje de las firmas: 
los espacios locales y las tramas productivas", Seminario de Sistemas 
Locales de Innovación , Río de Janeiro, 14 y 15 de dici embre de 1998, 
y S. Breschi y F. Malerba , op. cit . 

1 O. M. Casalet, "La cooperación interempresarial: una opción para 
la política industri al", Comercio Exterior, vol. 47 , núm. 1, México , 
enero de 1997. 

11. B. Johnson, "System oflnnovation: Overview and Basi c Con­
cepts", en C. Edq ui st (ed.), op. cit. 
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LAs llEDEs: 1!\'STRl'\ IE:\TO 

1'.-\.R \ l..\ CO\STR LCCIÓ\ 1:\STI TLC IO\ \1 . DE L \IJ:Ill'.\IJO 

RELIO\ .\L 

E 1 creciente interés por e l estudio de las formas de coord ina­
ción interempresaria l se vinc ula con las lógicas industria­
les que animan e l proceso ac tual de producción. Aunque el 

tema de la cooperación interempresa ri al fue ig norado durante 
mucho tiempo en la literatura económica, hoy cobra nueva fuer­
za no por ser un fenómeno nuevo si no porque su rec iente evo­
lución representa para quienes deciden las políticas un renovado 
interés, ya que permite explicar la diversidad de la especiali­
zación y la particularidad de los productos fuera del campo eco­
nómico.1 2 

El surgimiento de estas formas organiza ti vas reveló el papel 
de las regiones y las PYME en la creación de un entorno favora­
ble para producir, innovar y vender (a pesar de la incertidum­
bre que pueda existir en el país) como funciones netamente vin­
culadas con el mercado y casi olvidadas en un modelo anclado 
en la fuerza de las grandes empresas transnacionalizaclas y en 
la producción masiva a gran escala. 

El redescubrimiento de estas dinámicas basadas en procesos 
endógenos influidos por las estructuras sociales, culturales e 
institucionales abrió una oportunidad a los modelos de asocia­
ción de empresas y la consolidación de sistemas eficientes de 
relaciones productivas. En un entorno cada vez más complejo 
e incierto, la capacidad de las empresas (consideradas individual­
mente) para captar información, evaluar las relaciones de pro­
ducción en las que están insertas , interpretar la información dis­
ponible y analizar por anticipado los acontecimientos , es cada 
vez más insuficiente, lo que aumenta de modo considerable la 
incertidumbre y las dificultades para realizar una planeación es­
tratégica.1 3 

Las empresas al cooperar construyen un modelo de relación 
interno y externo indispensable para establecer el sistema de in­
formación. La experiencia de los di stritos industriales en esca­
la internacional y los diversos agrupamientos regionales de 
PYME en México (empresas incubadoras, programas de desa­
rrollo de proveedores y parques industriales) han demostrado 
que la cooperación estimula la interacción permanente entre los 
participantes, con lo cual se activa el flujo ele información que 
conduce a generar nuevas so luciones a los problemas. 

Las redes constituyen los vínculos que ligan a los conjuntos 
de actores diferenciados mediante relaciones implícitas o ex­
plícitas que van desde el simple conocimiento hasta la coope­
ración. De esta forma , las redes no son resultado ele la volun­
tad de un solo actor, sino que responden a un plan estratégico 
en que cada uno participa en un conjunto ele interacciones con 
otros actores relativamente autónomos moti vados por un in te-

12. M. Casalet, "Redes empresariales y aprendizaje tecnológico", 
Comercio Exterior, vo l. 47 , núm . 8, Méx ico, agosto de 1997. 

13. M. Dini , "Políticas públicas para el desarrollo de redes de 
empresas: la experiencia ch ilena", Revisw Latinoamericana de Es­
tudios del Trabajo , Méx ico, año 2, núm. 3, 1996. 
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rés propio, situación que demanda ajustes continuos y adapta­
ciones mutuas. 14 

Una condición para que los mercados sean operativos es que 
estén estructurados por redes de relaciones no exclusivamente 
mercantiles , producto de un aprendizaje más o menos prolon­
gado, sino que estén ligados a las interacciones y adaptaciones 
mutuas entre las diversas organizaciones. 15 De esta forma el mer­
cado es algo más que una actividad comercial, ya que representa 
a una institución que se construye mediante la definición de re­
glas colectivas orientadas a fomentar dinámicas positivas entre 
los agentes individuales. 16 

Entre el mercado y las empresas surge una multitud de nue­
vos vínculos y organizaciones de carácter público y privado que 
proveen información técnica y apoyo para la gestión y la nor­
malización de procesos, así como productos que permiten resol­
ver problemas que las empresas solas no pueden afrontar. 

En México se ha avanzado en la creación de una red de apo­
yos institucionales a las PYME, pero todavía se transita por un sen­
dero defensivo; se emprenden apoyos a la regionalización, los en­
cadenamientos productivos y la cooperación entre las PYME, pero 
éstos constituyen intentos aislados y no una red articulada. Las 
limitaciones de la información y la difusión eficaz de los recur­
sos y la escasa transparencia dificultan la consolidación de rela­
ciones más complejas. A esto se agrega la débil vinculación en­
tre la investigación, la formación técnica y la actividad industrial. 

Los PROCESOS DE DESCE:-<TR.-\I.IZACION Y FORT.-\LECI~IIENTO 
REGIONAL EN LOS I'Rüí;RA~IAS NACIONALES 

DE DESAIHWLLO E:-< MÉXICO 

La década de los ochenta significó un punto de ruptura en el 
sendero de industrialización por sustitución de importacio­
nes , dadas la escasa capacidad para desarrollar ventajas 

comparativas dinámicas y la dificultad para consolidar áreas 
clave en el marco de desequilibrios macroeconómicos. La ex­
pansión del sector público frente al menor dinamismo de la ac­
tividad industrial privada potenció la orientación del modelo, 
casi exclusivamente dirigido al mercado interno, muy protegi­
do y con un aparato regulatorio promotor de la industria. 

El sendero industrial adquirió un corte localista, con impor­
tantes ganancias de productividad, pero con pérdida de eco no-

14. M. Callon, "Reseaux techno-économiques et irréversibilités", 
en Boyer, B. Chavance y Godard O. (eds.), Les .figures de l'irrever­
sib ilité en econvrnié, École des Hautes Études en Sciences Sociales, 
París, 1991 , y M. Granovetter, "EconomicAction and Social Structure: 
The Problem ofEmbedded ness", American Journal ofSociology, vol. 
91 , núm. 3 , novi embre de 1985. 

15. C. Ménard , L ' économie des organization , La Découverle , Pa­
rís , 1990; D.C. North, ln stitutions: lnstitutiona l Change and Economic 
Pe1jonnance , Cambridge University Press ,Cambridge, 1990, y A.J. 
Scott , The Geographic Foundations of'lndustrial PeJjormance", 
Coloquio Competitividad Territorial y Recomposiciones Sociales, El 
Colegio de México, abril de 1995. 

16. P. Bianchi , op. cit. 
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mías de escala y escaso desarrollo de proveedores especializa­
dos. 

Las políticas de apertura y la reducción del control del Es­
tado sobre las condiciones de producción y precio cambian el 
predominio del modelo centrado en la oferta estatal hacia 
el crecimiento exterior, mediante la apertura comercial y la des­
regulación.17 A partir de 1985 comenzó a disminuir la protec­
ción aplicada a la entrada de importaciones y se redujo la tasa 
arancelaria. La finalidad era incrementar las exportaciones y 
la inversión privada en lugar del gasto público; en paralelo se 
inició la modificación del marco regulatorio nacional y se re­
formó la ley de inversiones extranjeras en 1989 para actuali­
zarla a las nuevas condiciones en materia de tecnología e in­
versión extranjera. 

En ese marco se creó en 1991 el Consejo Mexicano de Inver­
siones, en el que participan los sectores público y privado y la 
banca de desarrollo. En los ochenta se consolidó el desafío por 
normar los fondos federales, coincidiendo con la aparición de 
movimientos políticos que pugnan por un mayor reconocimiento 
de la esfera local para evitar las profundas asimetrías en los pro­
cesos de crecimiento. 

Ambigüedad y límites del concepto 
de descentralización 

La descentralización es un concepto muy ambiguo, sin límites 
bien definidos; tal vez esa ambigüedad sea la fuente misma del 
atractivo que ha cobrado el concepto. 18 En los procesos de des­
centralización se distinguen tres tipos : 

i) La descentralización espacial, que es el proceso de dise­
minar actividades y población urbana a regiones geográfica­
mente alejadas de las grandes aglomeraciones modernas. 

ii) La descentralización de mercado o liberalización econó­
mica, que radica en el proceso de cambio en favor de activida­
des económicas por medio de las estructuras de mercado, fren­
te a la planificación estatal. 

iii) La descentralización administrativa, que se define como 
la transferencia de responsabilidades de planeación, adminis­
tración, tributación y ejercicio del gasto desde el gobierno cen­
tral y sus dependencias a niveles de gobierno regionales y loca­
les.19 

La definición de descentralización supone la existencia de 
gobiernos locales independientes, aunque los gobiernos loca­
les no lo son nunca por completo, ya que siempre dependen de 
algún ni ve! superior de gobierno. 

17. M. Casalet, M. Cimoli y M. Capdevielle , "S istemas de inno­
vación: el caso de México", documento pre liminar de la CEPAL , 

1998 . 
18 . R . Prud'homme, "Los peligros de la descentralización", Fe­

deralismo y Desarrollo, Banobras, año 1 O, México, octubre-diciembre 
de 1997. 

19./bid. 
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Evolución del proceso de descentralización en México 

Históricamente los desequilibrios regionales han caracteriza­
do al desarrollo de México, donde el crecimiento económico no 
ha tenido ni el mismo ritmo ni el mismo sentido en el espacio 
regional. En el proceso de descentralización mexicano apare­
cen dos modalidades de descentralización administrativa: por 
servicio y por región. La primera compete a la creación de or­
ganismos que prestan servicios públicos (Comisión Federal de 
Electricidad , Ferrocarriles Nacionales de México, Instituto 
Mexicano de Seguro Social); la segunda, al establecimiento de 
organismos para atender y satisfacer las necesidades públicas 
de una región, como es el municipio. El artículo 115 constitu­
cional considera el municipio como la base de la división terri­
torial y la organización política y administrativa de los estados.20 

La descentralización administrativa por región, que se consti­
tuye con los municipios, nace de la concepción de que en el te­
rritorio nacional se asientan grupos sociales cuya autoridad 
administrativa coincide con la política para atender las necesi­
dades colectivas señaladas en las leyes respectivas. 

Los primeros planes regionales de desarrollo del país se em­
prendieron en el período 1934-1940 en la cuenca del Bajo Bra­
vo para promover la agricultura de riego y evitar inundaciones, 
y en el valle del Yaqui para regular la tenencia de la tierra y res­
tituir tierras a los yaquis e impulsar la producción agropecuaria. 
A partir de los años cuarenta, con el paulatino desarrollo del pro­
ceso de industrialización sustitutiva de importaciones, la activi­
dad económica situada de manera predominante en el altiplano 
se orientó a zonas de mercado, aunque manteniéndose alejada de 
las costas, las entidades menos pobladas del norte y los merca­
dos más pobres del sur. En los sexenios posteriores se inició la 
marcha hacia el mar para aprovechar las tierras costeras . En el 
período 1946-1952 se crearon las primeras comisiones de desa­
n·ollo integral para la cuenca de los ríos Tepalcatepec, en Mi­
choacán, y Papaloapan, en Puebla, Oaxaca y Veracruz. 21 

En el desarrollo estabilizador ( 1958-1970) la industria se con­
centró por regiones, aunque tampoco fue evidente la preocupa­
ción por desarrollar una política de descentralización de las ac­
tividades económicas. En 1971 comenzaron los esfuerzos de 
desconcentración de la Ciudad de México con el decreto de des­
centralización industrial, que circunscribió 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 carácter regional, surgió la Dirección y la Comisión 
de Desarrollo Regional en la Secretaría de la Presidencia ( 197 5) 
y los comités promotores del desarrollo en los estados . 

20. A. Garduño Pérez, "Descentralización federal y estatal en la 
perspectiva municipal", Federalismo y Desarrollo , Banobras , año 10, 
México , octubre-diciembre de 1997. 

21. E. Cabrero Mendoza y F. Mejía Lara, " El estudio de las polí­
ticas descentralizadoras en México: un reto metodológico" , en Cabrero 
Mendoza (ed.) , Las políticas descentralizadoras en México ( 1983-
1993 ), logros y desencuentros , CIDE, 1998. 

descentralización y desarrollo en méxico 

La Alianza para la Producción, emprendida en 1976, impul­
só la creación de puertos industriales, y para favorecer la ubi­
cación de las plantas productivas se recurrió a créditos diferen­
ciales y subsidios. Esto fue acompañado de tarifas preferencial es 
en la energía eléctrica y la petroquímica para los industriales lo­
calizados en dichos polos . Durante el período 1970-1982 se de­
sarrollaron iniciativas enfocadas a la descentralización admi­
nistrativa22 y en el período posterior se profundizó el proceso 
de descentralización gubernamental. La política regional plas­
mada en el Plan Nacional de Desarrollo proponía : a] descentra­
lizar y redistribuir competencias entre las tres instancias de go­
bierno; b] reubicar en el territorio nacional las actividades de 
producción; e] dirigir la actividad económica a ciudades medias, 
y d] integrar una red transversal de comunicaciones, transpor­
tes y acopio, almacenamiento y comercialización con objeto de 
integrar los mercados regionales y revertir los procesos de de­
sarrollo regional desequilibrado. 23 

La política regional se concertó en el Acuerdo Nacional para 
el Mejoramiento Productivo del Nivel de Vida, y se introdujo 
la reforma del artículo 115 constitucional (1983)que plantea tras­
ladar funciones a los estados y municipios en materia de recau­
dación de impuestos (predial y traslado de dominio) y suminis­
tro de servicios (agua, recolección de basura, parques y jardines). 
De esta forma se dio un paso importante para la recuperación del 
municipio como instancia económica y política.24 

En el período 1988-1994 se buscó privilegiar la participación 
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 lapo­
breza, tuvo un papel importante en la coordinación de acciones 
descentralizadas , ya que el impulso a regiones y comunidades 
fue una de sus características. El programa previó tres grandes 
ámbitos de acción: bienestar social , producción y desarrollo re­
gional, este último mediante la creación de fondos municipales 
de solidaridad, cuya finalidad fue "transferir recursos adicionales 
a los municipios más pobres del país y fortalecer su capacidad 
financiera y de gestión ante los requerimientos de los habitan­
tes".25 La ejecución 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 .26 

Un aspecto interesante del Pronasol es que se formuló 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 ámbitos estatales y 

22. !bid. 
23. !bid. 
24. H. de Gortari y A. Ziccardi, Institucion es y c lientela de la 

política social: un esbozo histórico de las políticas sociales de México 
en los noventa , UNAM, Flacso, Plaza y Valdés, México, 1998. 

25. Página en Internet de la Secretaría de Desarrollo Social:<http:/ 
www.sedesol. gob.mx>. 

26. E. Cabrero Mendoza y F. Mej ía Lar a, o p. cit. 
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municipales. La flexibilidad de este Programa le permitía co­
nectar diversos niveles de las secretarías y dependencias del 
sector central sin necesariamente seguir procedimientos jerár­
quicos establecidos. Una consecuencia perversa se derivó del 
intento por establecer mecanismos de comunicación directa con 
los comités, lo cual debilitó más los frágiles avances descentra­
lizadores hacia los gobiernos locales logrados en el período 
anterior Y 

El Plan Nacional de Modernización Industrial y Comercio Ex­
terior de 1990-1994 (Pronamice) plasmó la nueva orientación 
del papel del Estado para favorecer un entorno económico que 
propiciara la operación eficiente de los mercados competitivos 
y alentara la inversión privada y la generación de empleos pro­
ductivos. La gestión estatal se redujo para garantizar el correc­
to funcionamiento del mercado en la asignación de recursos y 
se concentró en el apoyo a los esfuerzos en ID, el acceso de las 
PYME a los mercados de capitales y la simplificación de los con­
troles de la transferencia de tecnología. En ese marco se reva­
lorizan las posibilidades de las PYME y el desarrollo regional, 
jerarquizando la creación de instituciones vinculadas con aspec­
tos centrales del nuevo desarrollo como la calidad, la normali­
zación y verificación de procesos, la calificación y el estímulo 
a la modernización tecnológica. 

Con esa intención de crecimiento económico se publicó el 
Reglamento de la Ley para Promover la Inversión Nacional y 
Regular la Inversión Extranjera y se dio a conocer el nuevo Re­
glamento de Patentes y Marcas, los cuales redujeron los controles 
excesivos y favoreció la eficiencia productiva. 

El Programa México amplió la vinculación entre empresas 
y centros de investigación nacionales, especialmente en los sec­
tores automovilístico y de autotransporte, metal mecánica y si­
derurgia. La atención a la industria maquiladora se centró en la 
búsqueda de su integración con el mercado nacional por medio 
del Decreto de Fomento y Operación de la Industria Maquiladora 
de Exportación. En ese sexenio el impulso del desarrollo regional 
se orientó al fomento de ciudades medias con la creación de obras 
de infraestructura y dotación 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 
California y uno en Chihuahua. La política de desarrollo regio­
nal mantuvo como prioridad nacional el Pro naso! para la cons­
trucción de infraestructura y diversificación de actividades pro­
ductivas en todas las regiones del país, en particular las menos 
favorecidas . 

La creación 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 atención al entorno regional. El concepto 
de innovación adquiere una visión más amplia, que incluye el 
conjunto de cambios interconectados que se realizan en las di­
versas áreas de una empresa y apuntan a mejorar su compe­
titividad y eficiencia económica. Desde esta perspectiva la in­
novación no sólo se reduce a las actividades aisladas, ya sea en 

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

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 continúa la pro­
puesta de desarrollo regional y descentralización, destaca la 
búsqueda de mayor integración y homogeneidad entre regiones 
y acelera el desarrollo de las que registran menor crecimiento 
(como la zona sur, con altos niveles de marginación y los ma­
yores flujos migratorios hacia el centro y norte del país). 

Las líneas estratégicas del Plan Nacional de Desarrollo im­
pulsan el desarrollo económico sostenido y sustentable median­
te: i) el aumento 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
fera económica; iii) el fomento del uso eficiente de los recursos 
para el crecimiento; iv) una política ambiental que haga susten­
table el desarrollo económico, y v) políticas sectoriales que den 
prioridad a: 1) el desarrollo industrial y la promoción regional 
en la integración de cadenas productivas ; 2) el Programa de 
Desarrollo del Sector Turismo como una forma eficiente y via­
ble para algunas regiones del país , 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
recto y el desarrollo tecnológico del sector. 

El Programa de Política Industrial y Comercio Exterior (PICE) 
recoge los planteamientos presentados en los foros de consulta 
popular del Plan de Desarrollo 1995-2000 realizados con el con­
curso de las organizaciones sociales, laborales , empresariales, 
gobiernos estatales y municipales, organismos financieros , ins­
titutos de educación superior y colegios de profesionistas. En el 
PICE se plasma esta nueva concepción de la innovación y la ne­
cesidad de un marco regulatorio eficaz para sostener la capaci­
dad competitiva del país. La política industrial de largo plazo trata 
de ser activa, integral y dinámica y busca "promover un entor­
no competitivo y apoyar el fortalecimiento de empresas mediante 
la disminución de los costos de transacción y de información, la 
ampliación del abanico de opciones tecnológicas, el estímulo al 
aprovechamiento de la dotación de factores del país y el impul­
so de una cultura de internacionalización y calidad total" 28 

El objetivo toral de la política industrial es fomentar la compe­
titividad de la planta industrial por medio de tres grandes líneas 
estratégicas: i) propiciar condiciones de rentabilidad elevada y 
permanente en la exportación directa e indirecta, así como am­
pliar y fortalecer el acceso de los productos nacionales a los mer­
cados de exportación; ii) crear mecanismos que aceleren el de­
sarrollo de agrupamientos industriales , lo mismo regionales 
que sectoriales, de alta competitividad internacional y fomen ­
tar la creciente integración a los mismos de empresas micro, 
pequeñas y medianas , y iii) fortalecer el desarrollo del merca­
do interno y la sustitución eficiente de importaciones como sus­
tento de la inserción de la industria nacional en la economía in­
ternacional. 

28. Poder Ejecutivo Federal , Plan de Desarrollo 1995-2000. 



1104 

Estos objetivos tienen incidencia regional porque las líneas 
estratégicas del Programa plantean el desarrollo de agrupamien­
tos industriales , regionales y sectoria les de alta competitividad 
con una elevada participación de las micro , pequeñas y media­
nas empresas. Para ello se busca incrementar y mejorar la ofer­
ta de servicios de transporte y comunicaciones y el suministro 
de energía e insumos básicos mediante la complementación de 
esfuerzos públicos y privados. La iniciativa privada desempe­
ña un papel fundamental, pues se eliminan restricciones para la 
prestación de servicios de transporte ferroviario, telefónico de 
larga distancia y telecomunicaciones vía satélite, puertos y ae­
ropuertos. Conjuntamente con la ampliación de la participación 
privada se afirma la intención de forta lecer la educación básica 
y especializada creando mecanismos de capacitación y forma­
ción continua y el mayor acercamiento entre el sistema educa­
tivo y la industria. 

Un aspecto determinante del PI CE es el fomento al desarro­
llo de agrupamientos industriales regionales por medio de par­
ques industriales e infraestructura de apoyo a la industria de las 
regiones . Entre los apoyos se identifica la creación de un regis­
tro empresarial sistematizado y de cobertura nacional, el fomento 
de los encuentros empresariales de proveedores y el fortaleci­
miento de las redes de información a las empresas. 

Entre los ejes centrales del Programa con efecto regional fi­
gura la integración de cadenas productivas cuya inserción se 
apoya en una infraestructura regional sólida. De ahí que entre 
las acciones que se plantean para el desarrollo de estos agrupa­
mientos destaca "la prioridad de coordinación 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 tecnológica para la 
industria se acompaña del estímulo a programas de moderniza­
ción tecnológica, la promoción de la calidad y la creación de 
organizaciones que tienen por objeto proteger la innovación, pro­
mover el uso de los acervos de información tecnológica, incre­
mentar la formación de recursos humanos especializados, y es­
timular el reconocimiento oficial de organismos, unidades de 
verificación y laboratorios de calibración y pruebas que alien­
ten la elaboración y uso de las normas mexicanas. 

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 establece que el 
federalismo renovado es la forma de organización política más 
adecuada para fortalecer la democracia, consolidar la unidad 
nacional y propiciar un México más equilibrado y justo. Por ello, 
la Secretaría de Gobernación elaboró el Programa para un Nuevo 
Federalismo (PNF) 1995-2000, el cual reivindica la autonomía 
de los estados federados, pluraliza el ejercicio de la función 
pública y limita la concentración del poder político. El PNF parte 
de la necesidad de ampliar los espacios de participación social, 
ya que ciudadanía y gobiernos pueden orientarse conjuntamente 
a la consecución de fines comunes en materia de educación, sa­
lud, fomento de la agricultura y desarrollo rural, así como la pro­
tección de los recursos naturales y el ambiente. 

En el Programa se propone una nueva relación de los gobier­
nos federal y estatales con el municipio, considerado como una 

descentralizaci ón y desarrollo en méxico 

dimens ión comunitaria de la política, donde sus res ponsabili­
dades, funciones y recursos se guían por e l objetivo de incremen­
tar la eficiencia y la equidad en la erogación del gasto público y 
en la aplicación adecuada de los recursos fiscales . 

El PNF propone la tran sformación del Sistema Nacional de 
Coordinación Fiscal (SNCF) en el Sistema Nacional de Coord i­
nación Hacendaría (SNCH), que incluye los ámbitos de ingreso, 
gas to, créd ito , así como la actuali zac ión del Sistema Naciona l 
de Planeación Democrática (SNPD) a fin de proponer nuevas 
reglas que orienten las relaciones intergubernamentales centra­
das en la cooperación y coordinación. 

Las principales líneas de acc ión del PNF son: 
1) Impulsar el desarrollo político institucional. Esto se pro­

pone por medio de : a] la promoción de las facultades de control 
de la cámara de diputados sobre ingresos, gasto, manejo y apli­
cación de fondos y recursos públicos federales con referencia 
específica a erogaciones que compete realizar a las entidades 
federativas; b] promover modificaciones al marco jurídico de 
la administración federal, sobre la base de favorecer la dimen­
sión del federalismo en el cumplimiento de las funciones, y 
e] fomentar nuevos mecanismo de coordinación entre los pode­
res federales y locales mediante la conformación de instancias 
que permitan el intercambio de experiencias y la cooperación. 

En el avance de las acciones y perspectivas para e l período 
1995-1996 surgieron como logros en el ámbito de desarrollo po­
lítico institucional las reformas al artículo 105 de la Constitu­
ción que permitieron un nuevo contro l constitucional en que la 
Suprema Corte de Justicia de la Nación tiene competencia para 
conocer y so lucionar las controversias que en materia constitu­
cional surj an entre la federación, los estados y los municipios , 
así como para conocer las acciones que tengan por objeto plan­
tear la posible contradicción entre una norma de carácter gene­
ral, incluidas las electorales y la Constitución. También desta­
can la reforma del artícu lo 99 constitucional para dar jurisdicción 
al poder Judicial de la federación en materia electoral, así como 
la consolidación de los registros civi les de las entidades fede­
rativas con el propósito de estructurar un Registro Nacional de 
Población y poder expedir la Clave Única de Registro de Pobla­
ción y la instalación del Consejo Nacional de Seguridad Públi­
ca en 1996, en el que participan los gobiernos locales , donde ya 
se ha instalado la Red Nacional de Información sobre Seguri­
dad Pública. 

2) Alcanzar un mayor desarrollo social. Para e llo se plantea: 
a] fortalecer la capacidad de las entidades federativas para con­
tribuir de manera decidida a la promoción del bienestar socia l 
y consolidar la educación, la salud y e l ambiente, y b] apoyar la 
descentralización de facultades y recursos a estados y munici­
pios en materia de pobreza, desarrollo urbano, vivienda y aten­
ción a los pueblos indígenas. 

En la promoción del desarrollo soc ial destaca la labor de la 
Sede sol en los gobiernos y municipios con el fin de obtener jus­
ticia socia l y equ idad. En la actualidad los municipios ejercen 
65 % de l total de los recursos destinados a combatir la pobreza 
mediante el Fondo de Desarrollo Socia l Municipal, mientras el 
restante 35 % se opera en los convenios de desarrollo social. En 

• 
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1996 se utilizó la evaluación de indicadores socioeconómicos 
para la distribución equitativa de los recursos con base en las 
recomendaciones y experiencias de las propias entidades; esta 
distribución se perfeccionó en los años posteriores . 

3) Contribuir al crecimiento económico. El nuevo federalismo 
propone consolidare! desarrollo nacional mediante: a] el fomento 
de la participación del sector público en los planes de desarro­
llo de los estados y municipios; b] la transformación del Siste­
ma Nacional de Coordinación Fiscal en el Sistema de Coordina­
ción Hacendaría; e] establecer pautas y dispositivos para que, en 
el marco de las políticas sectoriales de descentralización, los es­
tados ejerzan amplios márgenes de autonomía opera ti va, y d] pro­
poner la reformulación e integración de los comités estatales de 
planeación para el desarrollo y permitir así la participación ciu­
dadana y el abatimiento de costos administrativos. 

En el ámbito de la agricultura, la ganadería y el desarrollo ru­
ral, las bases del proceso de descentralización están a cargo de 
la Secretaría de Agricultura, Ganadería y Desarrollo Rural (Sa­
gar), en la que mediante convenios con las entidades federativas 
se integraron consejos estatales agropecuarios o equivalentes 
que constituyen los órganos rectores del desarrollo agropecuario 
en cada estado; a partir de 1996 participan actores públicos y pri­
vados. 

Con 32 fideicomisos de distribución 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 tecnología. De los 192 distritos de desarrollo 
rural, 19 se transfirieron a gobiernos estatales y 9 mantienen una 
coordinación conjunta. Estos distritos se apoyan en 713 centros 
de apoyo al desarrollo rural que serán parte de la responsabili­
dad de los estados una vez que se haya modificado la Ley de 
Distrito del Desarrollo Rural. 

En el ámbito de recursos naturales y ambiente destacan las 
reformas a la Ley General de Equilibrio Ecológico y Protección 
del Ambiente, así como la firma de acuerdos y convenios espe­
cíficos de coordinación para transferir funciones en materia de 
ambiente y recursos naturales. En 16 estados se integraron con­
sejos de gestión ambiental, además de elaborar una normati vi dad 
para residuos peligrosos que permite diferenciarlos según su pe­
ligrosidad, asignando el control de tal normatividad a los gobier­
nos locales . En 1996 se promovió la integración de los conse­
jos técnicos consultivos estatales como órganos de consulta y 
se creó el Consejo Técnico Consultivo Nacional para la Restau­
ración y Conservación de Suelos. 

4) Fortalecer el desarrollo regional. En la búsqueda de un 
desarrollo equilibrado se requiere consolidare! aspecto compen­
satorio del pacto federal, que se trad uce en acciones concretas 
para beneficiar a las regiones de menor desarrollo. Para ello se 
recurrirá a: a] fortalecer programas de carácter compensatorio 
a cargo de la federación con criterios regionales e interestatales 
y promover acciones similares en la relación entre los estados 
y los municipios, y b] apoyar el desarrollo equilibrado que in­
tegre a las diversas regiones del país con los mercados nacionales 
e internacionales, aprovechando las ventajas comparativas de 
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cada región . Redistribuir el gasto público federal con sentido 
regional del desarrollo , otorgándose carácter prioritario a las 
entidades y regiones con mayores rezagos . 

El avance del desarrollo regional se puede evaluaren tres áreas 
básicas: la descentralización de los servicios de salud; el ámbi­
to educativo, y la creación de una infraestructura de comunica­
ciones y transporte. 

El20 de agosto de 1996 se suscribió el Acuerdo Nacional para 
la Descentralización y el Acuerdo de Coordinación para la Des­
centralización Integral de los Servicios de Salud, lo cual impri­
mió dinamismo a los contactos entre la Secretaría de Salud y los 
gobiernos estatales y condujo a la creación de organismos pú­
blicos descentralizados en escala estatal con personalidad jurí­
dica y patrimonios propios. Ello permite la preservación de las 
condiciones generales y derechos laborales y la recepción de 
recursos físicos y financieros y su autonomía de gestión. Estos 
organismos ya existen en 31 entidades federativas. 

En el ámbito educativo, en 1992 se suscribió el Acuerdo 
N aciana! para la Modernización de la Educación Básica; en 1996 
se firmaron convenios con todos los estados de la federación para 
la descentralización de los servicios de construcción, rehabili­
tación y mantenimiento de las escuelas preescolar y secunda­
ria en todas sus modalidades (excepto educación especial), por 
medio de la creación del Comité Administrador del Programa 
Federal de Construcción de Escuelas (CAPFCE). 

Las nuevas unidades de educación media y superior funcio­
nan con un modelo descentralizado. En 1997 se planteó que los 
estados que hubieran consolidado sus capacidades en materia 
de construcción, rehabilitación y mantenimiento de escuelas de 
educación básica podrán hacerse cargo de la totalidad de las obras 
del CAPFCE en sus territorios, incluida la educación superior. 

En 1997 el Instituto Nac ional de Educación para Adultos 
(INEA) comenzó el proceso de descentralización 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 . 

La Dirección General de Profesiones desconcentró la función 
de registro de los colegios profesionales y de instituciones de 
educación superior, así 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 creación de una infraestructura en comunicaciones y 
transporte se consolida en la construcción de caminos rurales, 
ámbito donde se han firmado convenios específicos con los 
gobiernos de 27 estados para transferirles las funciones de cons­
trucción y conservación de más de 74 000 kilómetros. 

En el marco del Programa de Empleo Temporal establecido 
por el gobierno federal , corresponde a la Secretaría de Comu­
nicac iones y Transporte (SCT) la inversión en la conservación 
de caminos rurales en zonas con mayor grado de marginación, 
previamente determinados por los gobiernos estatales. Estas 
obras las ejecutan y supervisan las comunidades organizadas en 
comités Procamino, contribuyendo así al desarrollo integral de 
las regiones. 
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En infraestructura portuaria se realizan dos programas : 
a] Administradoras Portuari as Integrales en los puertos indus­
rr·iales y pesqueros; en la actualidad exis ten cuatro de carácter 
estatal , y b] la des incorporación en favor de los estados de los 
terrenos del Fondeport dedicados a fines pesqueros, turísticos 
y rec reativos; ya se han firmado seis convenios. 

5) Promover el desarrollo administrativo. En el desarrollo 
de la ges ti ón pública se proponen programas de cooperación y 
colaboración con entidades federativas y los municipios para: 
a] es timular la consolidación de los sistemas estatales y muni­
cipales de control y evaluación de la gestión pública, y b] for­
ta lecer la cooperación y la colaboración en el marco de los acuer­
dos vigentes celebrados por el Ejecutivo federal por medio de 
las sec retarías de la Contraloría y Desarrollo Administrativo 
(Secodam) y de Desarrollo Social con los ejecutivos de las en­
tidades federativas. 

La Secodam instrumenta di versos programas de coordinación 
con estados y municipios para promover el desarrollo adminis­
trativo y la participación organizada. Entre las acciones desta­
ca la descentralización gradual de las facultades de verificación 
contable de l ejercicio presupuestario físico financiero de las 
obras ejecutadas con recursos que la federación transfiere a los 
estados por medio del Convenio de Desarrollo Social. 

La Contraloría participa más activamente en la esfera regional 
en la supervisión de obras públicas y acciones de bienestar para 
la poblac ión ; los programas Paisanos y Vecinos funcionan regio­
nalmente . Además se creó el grupo de Seguimiento en Materia 
de Control, Evaluación y Desarrollo Administrativo para el im­
pulso del nuevo federalismo en el que participan todas las de­
pendencias de la administración pública federal en proceso de 
descentralización. 

EL MARCO INSTITUCIONAL E1': LA FO RI\IACIÓ1': 

DEL SISTEMA REGIO NAL DE INNOVACIÓN 

La denominación de las instituciones generalmente ha sido 
ambigua en la literatura especializada, así como su trata­
miento que abarca diversos aspectos (el mercado, las em­

presas , los partidos , los sindicatos, etc.) . Uno de los conceptos 
más generalizados se refiere a las instituciones como modelos 
de conducta cuya estandarización en la trayectoria de los gru­
pos genera normas, reglas y especificaciones concretas para los 
grupos involucrados. En este trabajo el concepto de institución 
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 especí­
ficamente a la necesidad de estimular modelos de competitividad 
económica , pero también construyen fuertes elementos de co­
hes ión y consenso. 

La construcción de la estructura institucional ya sea formal 
o informal contribuye a fomentar el desarrollo del ambiente 
ex terno, generando un conjunto de organizaciones y reglas que 
permiten una eficaz descentralización de las decisiones para 
sostener el crec imiento, no sólo de los derechos (entitlements) 

descentra li zac ión y desarroll o en méx ico 

sino también de las capacidades ( capabilities). Un sistema pro­
ductivo local es más que una red industrial ; lo forma también 
una red de actores sociales , por lo que se ca racteriza como un 
sistema de relaciones económicas, soc iales, políticas y jurídi ­
cas. 29 

El sistema de relaciones y conex iones entre actividades y 
empresas se ha generado hi stóricamente, forma parte de una 
cultura social y productiva del territorio y es diferente en cada 
localidad o región. La confluencia de los intercambios de pro­
ductos y recursos entre las empresas, la multiplicidad de rela­
ciones entre los actores y la transmisión de mensajes e infor­
maciones entre ellos propicia la difusión de innovaciones, 
impulsa el aumento de la productividad y mejora la compe­
titividad de las empresas locales. 30 

En este apartado se pretende identificar a los actores y las 
diversas estrategias de la década de los noventa para conformar 
en el país una visión más definida de la innovación , generando 
programas e instrumentos para apoyar el desarrollo de la coope­
ración interempresarial y el incremento de un entorno favora­
ble al intercambio y la circulación de la información. 

Las formas que se manifiestan en los procesos de innovación, 
el carácter cada vez más informal y relacional que manejan los 
nuevos agentes que intervienen en la producción , así como su 
organización, conducen a considerar que se asiste a una etapa 
en que se construye institucionalmente el mercado para respon­
der a las nuevas exigencias de la competitividad internacional. 
En dicha creación el sector público desempeña un papel impor­
tante en la construcción 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 público no se reali za en so li­
tario, sino que está complementado por los esfuerzos de la ini­
ciativa privada. 

El cambio en el modelo de industrialización orientado hacia 
la demanda generó la posibilidad de acentuar las interacciones 
de los agentes . Antes el papel de la autoridad del Estado era fun­
damental en la determinación de la política industrial ; actual­
mente los distintos planes de desarrollo nacional , junto con la 
acción de las instituciones de fomento productivo (Nac ional 
Financiera, Banco Nacional de Comercio Exterior, Secretaría 
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 a remodelar el mer­
cado mediante la interacción continua de los múltiples agentes 
que intervienen . 

Las condiciones del nuevo entorno exigen a las empresas 
captar y procesar más información sobre mercados y condicio­
nes de competencia nac ional e internacional. En la ac tualidad , 
las prácticas de gestión que combinan las habilidades produc­
tivas con una visión global de los negoc ios plantean a las PYME 

29. Vázquez Barque ro , Desarrollo económico loca l y descentra­
lización: aproximación a un marco concepttwl, Universidad Aut ó no­
ma de Madrid , 1998. 

30. !bid. 
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una valoración más integral de la competitividad, ya que no se 
percibe tanto como un fenómeno exclusivamente macroeconó­
mico, sino como una exigencia microeconómica y de interacción 
con el entorno productivo e institucional. 

Las relac iones de cooperación entre empresas, entre éstas y 
otros actores (como cámaras empresariales, institutos de inves­
tigación, serv icios de consultoría y de capacitación) constitu­
yen las relaciones que se tejen en la actualidad para construir el 
mercado. Este enfoque de política industrial corresponde a una 
sociedad civil estructurada en instituciones habituadas a la 
concertación y el intercambio que se integra con acciones com­
plementarias, en que las áreas menos favorecidas son motivo de 
apoyo y preocupación para así reducir asimetrías. El problema 
radica en cómo construir la transición de un modelo a otro en una 
sociedad en que la concertación no es una práctica cotidiana ni 
está internalizada en el imaginario social. 

El problema que se plantea a los actores sociales es cómo 
adecuar el marco institucional para estimular la articulación del 
tejido productivo y crear instancias de integración entre éste y 
su entorno político e institucional , reduciendo la incertidumbre 
y la desconfianza generalizada. 

La simple creación de esta nueva infraestructura de apoyo 
nacional y regional no es condición de validez ni eficiencia; 
depende de la interacción de las competencias que ofrecen los 
procesos de aprendizaje institucionales que desarrollan con su 
entorno y la cultura organizacional más flexible y relacional 
que involucra esta nueva trayectoria. Este aspecto de intercam­
bio interinstitucional, o sea, de conformación de redes para el 
apoyo de la innovación, es un elemento embrionario en la tra­
yectoria de muchas instituciones mexicanas que comienzan a 
cuestionar el fuerte aislamiento en que cada una se desarrollaba 
de acuerdo con su especialización; este aislamiento también 
atañe a los usuarios ya que existe una débil cultura evaluativa 
ex post de efectos y consecuencias de los programas empren­
didos. 

Las actividades de innovación desarrolladas por las institucio­
nes difiere de las del pasado no só lo en la organización estruc­
tural , sino en que las actuales son más flexibles y menos pirami­
dales para la toma de decisiones y no cuentan con subvenciones 
ilimitadas, lo que las obliga a buscar sus propias vías 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
ción de importaciones (Instituto Mexicano del Petróleo, Insti­
tuto Nacional de Investigaciones Nucleares, Instituto Mexicano 
de Tecnología e Instituto de Investigac iones Eléctricas) coexisten 
lógicas 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 
cultura institucional , más vinculada con las exigencias del mer­
cado, la competitividad y la presencia de normas de calidad in­
ternas y externas. 
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T IPOLOGÍA INSTITUCIONAL DE APOYO AL DESARROLLO 

REGIONAL 

En la creación de una tipología institucional los siguientes 
subsistemas articulan las actividades desarrolladas en los 
distintos momentos históricos del proceso de industriali­

zación; algunas de estas instituciones pierden significado en 
tanto que otras se perfilan con un creciente protagonismo en la 
configuración del entorno regional. 

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

En el caso de N afin se puede apreciar una coincidencia en los 
efectos de las políticas mesoeconómicas y la reorganización in­
terna de la institución y los programas y beneficiarios. Un pe­
ríodo significativo se inició en 1989, cuando ese organismo 
redefinió su misión para atender a las PYME, al dejar de funcio­
nar como banca de la industria paraestatal y convertirse en la ban­
ca de fomento de las PYME. Como banca de segundo piso, Nafin 
destinó 98% de sus recursos a elevar la productividad, la cali­
dad y el nivel de competitividad de las PYME. Esta transforma­
ción coincidió con una revalorización nacional de la importan­
cia de esas unidades como sujetos de crédito y canalización de 
apoyos para elevar su productividad y favorecer el empleo. 

Otro momento de reorganización de la institución se presentó 
en 1994: tanto Nafin como el Bancomext debieron responder a 
la coyuntura de crisis con programas de emergencia, de restruc­
turación 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 más afectados por la crisis económica de 1995 . 

En la reorganización de Nafin surgieron nuevas actividades 
dirigidas a favorecer los eslabonamientos productivos (Progra­
ma de Proveedores) , la capacitación empresarial vinculada con 
la calidad y el cumplimiento de normas mexicanas e internacio­
nales (Programa de Desarrollo Empresarial) y la ampliación del 
programa de garantías de las PYME. 

El Bancomext es la banca de desarrollo orientada a promo­
ver las exportaciones y la inversión extranjera. En América La­
tina no existen formalmente institutos de esa naturaleza y me­
nos con una concepción integral como la de ese organismo. Esa 
visión integral se dirige a identificar necesidades relacionadas 
con el comercio exterior; de ahí que ofrezca una amplia gama 
de productos y servicios promocionales y de información en 3 7 
centros localizados en todo el país . 

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

En la actualidad, el Bancomext se plantea incrementar el 
contenido nacional de las exportaciones favoreciendo la moder­
ni zac ión de las relaciones de subcontratación como un proceso 
de interacción empresarial basado en la calidad, la normatividad 
y la evaluación de resultados, además de abrir nuevos mercados 
a la exportación y consolidar los ya existentes, incorporando a 
las PYME a la actividad exportadora. 

La opción 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
ción que podrían desarrollar el proceso de apertura por medio 
de la reorganización industrial de las empresas, redefiniendo su 
propia especialización en un marco de cooperación productiva. 

La acción de fomento productivo se complementa con el 
apoyo de otras instituciones del sector público, cuyos progra­
mas contribuyen a la modernización tecnológica, el mejoramien­
to de las capacidades de aprendizaje de las PYME mediante el 
impulso de instrumentos de cooperación interempresarial (Se­
cofi), redes de intercambio informativo y enlace con centros de 
investigación. En 1996la Secofi creó la red nacional de centros 
de competitividad empresarial (Crece) cuya finalidad es pres­
tar servicios y atención especializada (tecnológica, de gestión 
y de información) a las micro, pequeñas y medianas empresas. 
La red se integra por una unidad central coordinadora (Cetro) y 
una serie de centros regionales (Crece) que abarca todo el país. 
Los centros Crece prestan servicios de diagnóstico empresarial 
orientados a evaluar la posición competitiva de la empresa, 
identificar áreas de oportunidad y alternativas para elevar la pro­
ductividad de los negocios. Otra de las funciones es generali­
zar el intercambio entre los servicios de consultoría (ya sea in­
dependiente o de centros de investigación) con las empresas, 
especialmente en las zonas geográficas menos favorecidas por 
el intercambio de información. Durante 1997la meta fue insta­
lar un centro Crece en cada estado de la república mexicana. 

La Secofi ha emprendido el Proyecto de Desarrollo de Pro­
veedores o Clientes de Base Tecnológica, 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 normalización planteadas 
en el Programa de Industria y Comercio también las organiza la 
Secofi mediante el fomento regional de las actividades del Sis­
tema de Acreditamiento de Laboratorios de Calibración y la ex­
tensión de la certificación a los centros SEP para colaboraren esta 
tarea. 

El programa Comité Nacional de Productividad e Innova­
ción Tecnológica (Compite), propiedad intelectual de General 
Motors y aplicado en las plantas armadoras de Europa y Amé­
rica, ha sido clave para elevar la calidad de los proveedores. El 
programa de Industria y Comercio Exterior incorpora al Com­
pite en las acciones para mejorar la infraestructura tecnológi­
ca regional para el desarrollo de la industria. En octubre de 1996 
se suscribió un convenio de colaboración entre la Secofi y la Se-

desce ntrali zac ión y desarroll o e n méx ico 

cretaría de Trabajo y Previsión Social med iante los centros 
Cimo, el Conacyt y General Motors, para genera l izar este pro­
grama a la industria. 

En 1997 se formalizó la constituc ión del Compite, A. C., que 
asocia a consultores certificados para cu mplir con la función 
principal de promover e impartir los talleres. Al momento de 
escribirse este trabajo se habían realizado talleres en 30 estados 
y el Distrito Federal aplicados en 31 ramas de ac ti vidad ma­
nufacturera . 

El Programa de Empresas Integradoras se creó en 1993 con 
el propósito de alentar acciones para modernizar y ampliar la 
participación de las PYME en todos los ámbitos de la vida eco­
nómica. Las empresas integradoras, por medio de la coopera­
ción interempresarial , bu scan plasmar una nueva dinámica 
organizativa basada en la realización de actividades en común 
que eliminen los intermediarios y permitan a las empresas aso­
ciadas la adquisición de materias primas, insumos y activos tec­
nológicos en condiciones favorables de precio, calidad y opor­
tunidad de entrega. En la actualidad existen 70 proyectos de 
empresas integradoras di stribuidas en todo país . 

Fonaes constituye otro fondo regional (dependiente del Pro­
grama de Solidaridad) que impul sa el desarrollo socia l de gru­
pos campesinos, indígenas y urbano-populares en condiciones 
de pobreza. Las acciones de ese Fondo se dirigen a la ganade­
ría, el sector agrícola y agroindustrial , pesca y acuicultura , 
cafecultura, silvicultura, comercialización, artesanías y ecotu­
rismo. Fonaes proporciona capital de riesgo para proyectos pro­
ductivos del sector social, genera fondos de inversión y rein­
versión de financiamiento y de garantía para respaldar a las 
empresas sociales, impulsa la capitalización por medio de ca­
jas solidarias de ahorro de los productores rurales y proporcio­
na capacitación para elevar los conocimientos y las capacida­
des tecnológicas de los campesinos. 

Entre los apoyos regionales orientados a la innovación y la 
investigación científica y aplicada coordinados por el Conacyt 
se encuentra el sistema SEP-Conacyt constituido por los centros 
de investigación básica, ap licada, de desarrollo tecnológico, 
servicios y formación de alto nivel cuya inserción regional (la 
mayoría de los centros se localiza en provincia) constituye un 
intento para descentralizar la actividad científica y tecnológi­
ca y una vía para construir redes locales activas con empresas, 
gobiernos locales y otras instituciones de investigación o for­
mación técnica. En la actualidad el sistema se integra por 27 
instituciones que totalizan 5 251 plazas de carácter permanen­
te, de las cuales 56% es personal científico y tecnológico, 9% 
personal directivo de los centros y 35% personal administrati­
vo y de apoyo. 

Algunos centros tienen una larga trayectoria de formación e 
investigación regional , como el Centro de Investigación Cien­
tífica y Educación Superior de Ensenada, Baja California, creado 
en 1973 con el propósito de realizar investigac ión básica y apli­
cada, desarrollos tecnológicos y formación de recursos huma­
nos en los nivelesde maestría y doctorado en los campos de ocea­
nografía física, ecología, acuicultura, sismología, física aplicada, 
geología, electrónica y telecomunicaciones, óptica y ciencias 
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de la comunicación. Los proyectos de física aplicada se orien­
tan a problemas industriales y mantienen una activa comunica­
ción con la Secretaría de Comunicaciones y Transportes y Tel­
mex, además de mantener proyectos con empresas y gobiernos 
de la región. 

El Centro de Investigaciones Biológicas del Noroeste La Paz, 
fundado en 197 5 por el Conacyt y el gobierno de Baja California 
Sur, tiene a su cargo la difusión de conocimientos científicos y 
tecnológicos que contribuyan a solucionar problemas regiona­
les; de ahí sus especialidades en biología experimental terres­
tre y marina, efecto climático e ingeniería. 

El Instituto de Ecología, A. C., en Jalapa, Veracruz, creado 
en 1979, cuenta con tres subsedes en Pátzcuaro, Durango y La 
Mancha, Veracruz. Se integra por biólogos, agrónomos y otros 
especialistas y tiene por objeto realizar investigación científi­
ca y tecnológica sobre biología de las especies, poblaciones y 
ecosistemas a fin de inducir un uso racional de los recursos na­
turales y de conservación de la biodiversidad, vinculando sus 
actividades a la problemática ambiental ocasionada por la pro­
ducción en el ámbito nacional. De manera con junta con otros cen­
tros del Sistema SEP-Conacyt desarrolla un doctorado interdis­
ciplinario sobre ciencias ambientales. 

El Centro de Investigación Científica de Yucatán, A. C., cuyo 
inicio de actividades data de 1980, en un principio atendía los 
problemas de la industria henequera cuya desaparición reorientó 
sus programas a la biotecnología, biología molecular, bioquí­
mica, ecología, genética y fisiología vegetal. La mayor parte de 
sus proyectos se realizan en colaboración con otros centros del 
Sistema. 

El Centro de Investigación y Asistencia en Tecnología y Di­
seño del Estado de Jalisco, A. C., pertenece al subsistema de 
desarrollo tecnológico. Su misión se orienta a los sectores pro­
ductivos, fundamentalmente a la agroindustria. Ha desarro­
llado un gran proyecto de investigación sobre la pitaya y co­
mienza a transferir esa tecnología a las comunidades de la 
región. 

El Centro de Investigación y Asesoría Tecnológica en Cue­
ro y Calzado, A. C., en León, Guanajuato, fundado en 1976 por 
iniciativa del sector industrial , tiene sucursales en Guadalajara, 
Distrito Federal, Lima y Quito. Es un centro reconocido interna­
cionalmente por el apoyo tecnológico a la industria del calza­
do, la curtiduría y colaterales y posee una excelente infraestruc­
tura material con laboratorios de investigación y desarrollo para 
realizar análisis físico , químico y metrología. 

El Conacyt ha puesto en marcha diversos programas y fon­
dos con el propósito de apoyar la modernización tecnológica 
empresarial en escala regional. 

1) Programa de Modernización Tecnológica. Pretende crear 
un mercado activo en servicios de tecnología a las empresas por 
medio de consultores que elaboran un diagnóstico sobre las de­
bilidades tecnológicas de las empresas. Posteriormente el Co­
nacyt otorga hasta 50% del costo del proyecto como matching 
grant y el resto corre por cuenta de la empresa. Para favorecer 
el intercambio también se patrocina a los centros tecnológicos 
que apoyen servicios de tecnología a las PYME. 
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2) Fondo para el Fortalecimiento de las Capacidades Cien­
tíficas y Tecnológicas. Su propósito es apoyar técnica y finan­
cieramente la creación, expansión y fortalecimiento de centros 
tecnológicos privados para mejorar el acceso de las PYME a los 
servicios tecnológicos. Los beneficiarios pueden ser empresas, 
cámaras, asociaciones empresariales y entidades públicas. 

Los nuevos instrumentos creados por el Conacyt son: 
1) El Programa de Apoyo a la Vinculación en la Academia, 

formulado para aumentar las capacidades y el interés de las ins­
tituciones de educación superior para responder a las necesidades 
del sector empresarial. Los apoyos otorgados por el Programa 
consisten en : a] reforzar o crear las unidades de gestión de ser­
vicios tecnológicos, y b] crear o reforzar los consejos de asesores 
del sector privado. El interés reside en crear una red de unida­
des que permita al sector privado resol ver sus problemas tecno­
lógicos. 

2) El Fondo de Investigación y Desarrollo para la Moderni­
zación Tecnológica, instancia creada para financiar de manera 
parcial proyectos de innovación y desarrollo tecnológico que 
contribuyan a elevar la competitividad empresarial . 

3) Los sistemas de investigación regionales, que retoman la 
política del gobierno federal de descentralización y regiona­
lización a fin de reorientar las acciones al fortalecimiento de las 
capacidades científicas y tecnológicas del país. Su mi sión fun­
damental es constituirse en mecanismos de integración que con­
tribuyan al fortalecimiento del proceso de descentralización y 
promuevan el desarrollo regional mediante la participación con­
junta de los sectores productivo, académico y gubernamental. 
Asimismo, apoyan la investigación científica y el desarrollo tec­
nológico, inducen la participación del sector productivo en el 
proceso de fortalecimiento de la investigación y formación de 
recursos humanos y promueven y fomentan la colaboración re­
gional, intersectorial , interinstitucional y multidisciplinaria, que 
permita desarrollar un enfoque integral en la solución de los 
problemas regionales. 

La operación regional se apoya en los siguientes sistemas de 
investigación: el Benito Juárez, que cubre Chiapas, Guerrero y 
Oaxaca; el Alfonso Reyes, que abarca Coahuila, Nuevo León y 
Tamaulipas; el Justo Sierra, que comprende Campeche, Quin­
tana Roo y Yucatán; 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 comprendeAguascalientes, 
Guanajuato, San Luis Potosí y Querétaro; el del Mar de Cortés, 
que incluye Baja California, Baja California Sur, Nayarit, Sina­
loa y Sonora, y el José María Morelos, que comprende Colima, 
Jalisco, Michoacán 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 operación del Sistema. 

Cada sistema cuenta con comités de planeación, evaluación 
y seguimiento. Estos dos últimos constituyen una novedad pues 
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a competitividad sistémica constituye un marco de referencia del 

desarrollo regional en que la estabilización de las políticas 

macroeconómicas, si bien necesaria, no basta para hacer sustentable el 

desarrollo de la competitividad, ya que cada vez adquieren mayor 

importancia las políticas mesoeconómicas orientadas a consolidar la 

capacidad de negociación entre el Estado y los diversos actores sociales 

para impulsar el entorno socioeconómico 

establecen normas de calidad que deberán satisfacer los proyec­
tos seleccionados. Entre ellas figuran el significado del proyecto 
para la región y la aportación para el financiamiento proveniente 
tanto de la institución como de los sectores productivos compro­
metidos, el grado de colaboración interinstitucional y multidis­
ciplinaria, así como los recursos humanos que se formen. El 
comité de seguimiento verifica el avance técnico y la correcta 
aplicación 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 están integrados por académi­
cos y los usuarios de los proyectos. Esto constituye un avance 
en la generación de instrumentos de evaluación y la adopción 
de indicadores cuantitativos y cualitativos sobre resultados. 

Las instituciones vinculadas con la generación de un entor­
no de confianza y certidumbre, denominadas en este trabajo 
instituciones puente, tienen como prioridad complementare! de­
sarrollo de un mercado de servicios para la conformación de las 
capacidades tecnológicas de las empresas, especialmente 
las PYME. Esas instituciones surgen como una opción real para 
familiarizar a las empresas con la aplicación de normas y están­
dares internacionales de producción, afianzar nuevos mecanis­
mos de cooperación interempresarial (entre las PYME y con em­
presas más grandes) y generar redes de intercambio tecnológico, 
informativo, de asesoría técnica (vía internet y personal) entre 
empresas y centros de investigación. Las instituciones puente 
complementan y amplían los apoyos otorgados por las institu­
ciones de fomento productivo (Nafin, Bancomext y Secofi), acre­
centando la capacitación y capacidad empresariales para arti-

cular y gestionar la formación 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 modernización 
tecnológica; ii) el mejoramiento de los niveles de capacitación 
y certificación de las competencias laborales , y iii) el fomento 
de un entorno de confianza y certidumbre (normalización, 
metrología y derechos de propiedad industrial) y una cultura de 
la calidad. 

Cabe señalar que las instituciones puente tienen diferentes 
estatusjurídicos (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 
país, ya que unas aparecieron a principios de los noventa, en tanto 
que la mayoría se consolidó a partir de 1994; actualmente se vi ve 
una etapa de gestación e incipiente consolidación de un merca­
do de servicios caracterizado por la espontaneidad, lo cual acre­
cienta notablemente la heterogeneidad del sector. 

A menudo la evaluación de la eficiencia de estos servicios no 
se puede expresar en términos monetarios, lo que lleva a elabo­
rar indicadores no tradicionales de rendimiento volcados a la uti­
lidad del servicio, la eficacia en la reducción de costos y la 
sustentabilidad en términos de generar excedentes (spillovers) 
horizontales en el sector. A pesar de la ambigüedad de sus resul ­
tados, estas instituciones representan el germen de una nueva 
cultura organizacional que se basa en el aprendizaje orientado 
a resolver problemas -generados por las nuevas exigencias de 
competitividad de las empresas- y a mejorare! posicionamiento 
competitivo en el mercado. 
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Las instituciones puente pueden desempeñar un papel deter­
minante en la creación de competencias y la homologación de 
las culturas organizacionales y marcos interpretativos desigua­
les, cuya función 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 en el ámbito regional, ya sea para fomentar la 
modernización empresarial, la generación de eslabonamientos 
productivos, la calificación del personal y el desarrollo de la ca­
lidad, destacan la La Fundación para la Innovación y Transfe­
rencia de Tecnología en la Pequeña y Mediana Empresa crea­
da en 1994 como asociación civil y que cuenta con el apoyo de 
las cámaras empresariales y la Secofi. Entre sus programas 
destacan el Programa de Desarrollo de una Cultura Tecnológi­
ca, el cual brinda servicios de capacitación a las empresas, pro­
moviendo también con financiamiento el desarrollo de estudios 
y análisis sobre las necesidades tecnológicas de las PYME; el Pro­
grama de Agrupamientos Industriales que se realiza en estre­
cha vinculación con los centros Crece y se orienta principalmen­
te a las industrias del cuero y calzado, textil y confección, 
autopartes, agroalimentos, muebles de madera y materiales de 
construcción; el Programa de Calidad Integral y Modernización 
iniciado en 1988 y que en su primera etapa se identificó como 
una actividad de capacitación laboral ; actualmente presta ser­
vicios de capacitación integral a las PYME, sobre todo de cali­
dad, productividad y competitividad. En este Programa parti­
cipan diversos sectores como la Secretaría del Trabajo y 
Previsión Social (STPS), organismos empresariales y las uni­
dades promotoras de capacitación que se encargan de su ope­
ración directa ; el Consejo de Normalización y Certificación de 
Competencias Laborales creado por la Secretaría de Educación 
Pública y la STPS, tiene como propósito planear, establecer, eva­
luar y actualizar los sistemas normalizados y de certificación 
de competencia laborales de carácter nacional ; no tiene fines 
de lucro y en su integración participan los sectores empresarial, 
social y público. El Consejo forma parte del Proyecto de Moder­
nización de la Educación Técnica y la Capacitación, puesto en 
marcha en 1995 por la SEP y la STPS con apoyo de los sectores 
empresarial, laboral y educativo. Su finalidad es modificar la 
formación y la capacitación del país , impulsando una nueva re­
lación empresa-trabajador-escuela. El Proyecto consta de: a] el 
Sistema Normalizado de Competencia Laboral; b] el Sistema 
de Certificación de Competencia Laboral; e] la transformación 
de la Oferta de Formación y Capacitación ; d] estímulos a la de­
manda de capacitación y certificación de la competencia labo­
ral, y e] información, evaluación y estudios. 

Las normas técnicas de competencia laboral están a cargo de 
los grupos técnicos de los comités de normalización; éstos se han 
instalado en las industrias azucarera, del vestido, del calzado, 
farmacéutica, del mueble, ferroviaria , minería, química, de ar­
tes gráficas, pesca, turismo, autotransporte de carga y comercio 
al menudeo . 

La Fundación Mexicana para la Calidad Total fue creada en 
1987 como organización civil autónoma no lucrativa al servi­
cio de todos los sectores sociales. En 1988 sentó las bases para 
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la elaboración del Premio Nacional de Calidad con un sentido 
integral, no de producto; participa activamente con el Instituto 
Tecnológico y de Estudios Superiores de Monterrey (ITESM) en 
la capacitación para ejecutivos de todo el país. 

En las instituciones puente que contribuyen a generar un 
entorno de confianza y certidumbre surgen organizaciones en­
cargadas del fomento de la normalización, de la metrología y de 
coordinar las actividades de certificación y verificación. El or­
ganismo encargado de poner en práctica la política de normali­
zac ión es la Comisión Nacional de Normalización, integrada por 
dependencias gubernamentales (Secofi) , cámaras empresaria­
les e institutos de inves tigación . En los cinco últimos años han 
surgido múltiples instituciones que han obtenido la acreditación 
de la Comisión para brindar servicios de normalización y certi­
ficación, entre los que destacan el Instituto Mexicano de Nor­
malización y Certificación; la Sociedad Mexicana de Norma­
lizac ión; Calidad Mex ica na Certificada, A. C.; los centros 
SEP-Conacyt, que en el ámbito reg ional es tán autorizados por 
la Secofi para ejercer actividades de certificación y verificación 
de procesos, y el Centro Nacional de Metrología, que opera como 
laboratorio primario de l sistema de mediciones ubicado en 
Querétaro, y el Instituto Mexicano de Propiedad Industrial, crea­
do en 1993 y constituido como institución federal autónoma con 
autoridad para administrar el sistema de propiedad industrial en 
el país; 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 difusión y asistencia téc­
nica a las empresas. 

REFI.E . ' 10;\ES FI'\ALES 

En el análisis se destacaron los elementos o fuerzas que de­
sempeñan un papel protagónico en la constitución de los 
sistemas regionales . Se identificaron los instrumentos de 

política que contribuyen a la consolidac ión de entornos regio­
nales, como los programas de múltiples entidades (sectores pú­
blico y privado e instituciones puente) que constituyen gérmenes 
para desarrollar las competencias regionales y la apropiación 
de conocimientos e informac ión. 

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

En la determinación de la capacidad tecnológica de una re­
gión tiene un papel activo la capacidad de innovación de las em­
presas . En muchos casos las fronteras geográficas contribuyen 
a consolidar el papel activo desarroll ado por las empresas (ma­
quila en e l norte de Méx ico, in stalación de empresas trans ­
nacionales y agrupamiento de proveedores), o sea, la capacidad 
para acumular el conocimiento incorporado internamente me­
diante el incremento y adaptabilidad logrados en la resolución 
de los imprevistos de la producción, de la organización del tra­
bajo y en el desarrollo de redes externas por medio de la gene-
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Función 

A. Instituc iones de fomento productivo 
y apoyo financiero para la modernización 
tecnológica 

Fomento de la innovac ión: 
investigación básica aplicada 
y desarrollo tecnológico 

Institución 

Na fin 

Bancomext 

Secofi 

Conacyt 
Fonaes 
Sistema 
SEP-Conacy t 

Programa 

Apoyo al Desarrollo de las PYME (crédi to, capacitac ión) 
Programa de Desarrollo de Proveedores 

Apoyo a la exportac ión de las PYME 
Programa de Desarrollo de Proveedores 
Programa Incubadora de Empresas 
Programa Compite 
Centros Crece 
Red En lace Regional 
Fondos Forccytec, Fidetec y Provine 
Desarrollo socia i.Grupos indígenas y campesinos 
Programas de in ves ti gac ión 
Formac ión de alto nivel 

Sistemas regionales 
(Conacy t) 

Asesorías tecnológicas a la región 
Inves tigac ión regional multidisciplinaria 
Desarrollo de proveedores 

B. Apoyo de la ca lidad 
Capacitación y aplicación de normas 
desarrollado por las instituciones puente 

Funtec 
Cima 
Conocer 
IM NC 
Normex 

Asesoramiento tecnológico a las empresas 
Capac itación integral de las PYM E 
Si stema de Norma li zac ión de Competencias Laborales 
Certificaci ón de normas 
Certificación de normas 

Centros SEP-Conacyt 
Cal mee 

Certificación regional de normas 
Certificac ión de normas 

IMPI 
Cenam 

Regulación del Sistema de Propiedad Industrial 
Laboratorio de pruebas, verificación y me trología 

•••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••• 

ración de mecanismos de transmisión y comunicación del co­
nocimiento acumulado internamente y con otras empresas e 
instituciones . 

La matriz institucional y el grado de especificidad e inter­
relación que desarrollan las organizaciones por la evolución del 
entorno económico, político, administrativo y jurídico es deter­
minante para la existencia de incentivos y políticas dirigidas al 
desarrollo de la capacidad tecnológica (véase el cuadro). 

La evaluación de los programas aplicados, la participación 
de los usuarios y también la opinión de los no beneficiados por 
estos programas construye el tejido de relaciones sociales que 
sostiene y expande la creación de la infraestructura técnica de 
una región como un proceso sistémico que es resultado de de­
cisiones políticas, de programas de inversión y de procesos 
de aprendizaje formales e informales interinstitucionales. 

Una de las interrogantes que los futuros estudios deberán 
identificar es cómo contribuyen estas externalidades al desarro­
llo de la región y a la consolidación de las capacidades inno­
vativas de las empresas, considerando las modalidades de ges­
tión, las características personales, educativas y la capacidad para 
asumir riesgos por parte de Jos empresarios, así como la histo­
ria de acumulación 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 la región. También es cierto que para apropiarse po­
sitivamente de las externalidades generadas por un ambiente 
favorable, las empresas requieren un umbral mínimo de com­
petencias, sin las cuales no es posible potenciar Jos procesos 
de aprendizaje y transformación de conocimientos genéricos 
en específicos. 

En ese sentido es preciso que Jos estudios regionales inclu­
yan un proceso de consolidación de capacidades propias, que van 
más allá del mero crecimiento económico. Para ello habría que 
considerar indicadores menos tradicionales, como el crecimiento 
de la fuerza de trabajo calificada, el ejercicio de participación 
ciudadana y el cuidado y protección del ambiente que propor­
ciona un amplio margen de negociación interna y nacional. 
Deberá tenerse presente que estos aprendizajes se producen en 
un marco de racionalidad acotada, de información imperfecta 
y de incertidumbres estratégicas. 

Las trayectorias institucionales , el grado de interacción y 
aprovechamjento de los actores de los servicios ofrecidos, como 
la capacidad de relacionarse y difundir el conocimiento y crear 
vínculos interinstitucionales, constituyen criterios determinan­
tes por desarrollar en los análisis de las regiones. Será necesa­
rio confrontar regiones con modalidades e historias diferentes 
en la vinculación con el mercado nacional e internacional, lo 
que permitirá comparar resultados, trayectorias decrecimiento 
y eficacia de las empresas, en la acción conjunta con otros ac­
tores. (¡ 



La nueva industrialización 
de Morelos en los años ochenta 

y noventa 
• • • • • • • • • • SERGIO ORDÓÑEZ • 

La industria de Morelos, al igual que la nacional, transita hacia 
una nueva forma de industrialización cuyo origen es un pro­
ceso de restructuración productiva. Éste se concibe como 

una transformación cualitativa de una base sociotécnica, es 
decir: el cambio del paradigma tecnológico, de la forma de or­
ganización del trabajo, de las relaciones laborales y del perfil 
de la fuerza de trabajo. El estado de Morelos ha alcanzado un 
perfil industrial más pronunciado que el del país en su conjun­
to: en 1993 la manufactura contribuyó con casi 27% del PIB 

estatal, mientras que en el agregado nacional la participación 
de ese rubro fue de 20%. 1 Este trabajo constituye un primer acer­
camiento a la industrialización de esa entidad, para lo que se exa­
minan los fundamentos teóricos que permiten hablar de una 
nueva industrialización y se pasa revista a la transformación de 
la industria nacional en ese sentido. Más adelante se estudia el 
fenómeno en Morelos con base en una perspectiva que combi­
na los aspectos macro y microeconómicos y sociales y pone de 
relieve sus especificidades. 

LA RESTIWCTUIL\CIÓ N PROill'CTI\A 

DE LA INUUSTRI\ "- ,\CION.-\1. 

Elementos teóricos 

E 1 actual proceso de transformación del capitalismo mundial 
se origina en la crisis de los antiguos principios de produc­
ción predominantes en las fábricas, sistematizados en el 

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

concepto de fordismo 2 y en la búsqueda de soluciones a dicha 
crisis por parte de empresas y gobiernos. 3 En los países de de­
sarrollo intermedio, como México, en los que sólo se ponen en 
práctica aspectos parciales del fordismo en formas específicas, 
los procesos de reforma del capitalismo en curso también tie-

jo. E . de la Garza, La formación socioeconómica neo/ibera/, UAM­
Iztapalapa, en prensa, 1997, y Reestructuraciónproductivay respuesta 
sindical en México, UNAM y UAM-lztapalapa, México, 1993. 

2. El fordismo proporciona al taylorismo la base técnica que per­
mite la realización de sus principios organizativos y de dirección del 
trabajo : la cadena de montaje y el sistema de convoy de la producción. 
Tales principios son la separación entre concepción y ejecución del 
trabajo, la parcialización y estandarización del mismo, así como el 
control directo del supervisor sobre el operario . La crisis del fordismo 
se expresa en la desaceleración de los incrementos de la productivi­
dad del trabajo y en la consiguiente disminución de la tasa de ganan­
cia en los países industrializados a partir de la segunda mitad de la 
década de los sesenta . A. Lipietz, Mirages et miracles, La Découverte, 
París , 1985 . 

3. Existen diversas posiciones sobre la crisis del capitalismo en los 
países industrializados : para algunos autores se trata "del estrangula­
miento de la ganancia" (projit squeeze ) y el incremento de la composi­
ción orgánica del capital; para otros, de la crisis del Estado "benefactor" 
o de la declinación de la economía estadounidense. A partir de los años 
ochenta diversas corrientes ubican el origen de la crisis en los proce­
sos productivos y en la forma de producción predominante, interpre­
tación que no excluye la existencia de los otros elementos de crisis, 
aun cuando su importancia es relativamente secundaria o subordina­
da. S. Ordóñez , La contrainte exteme dans le Mexique contemporain. 
L'industrialisation etle bloc historique , tesis doctoral, Universidad 
de París VII-Vlll, París, 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 período precedente.4 

La búsqueda de soluciones a la cri sis de las formas industriales 
de producción se ha traducido en que las industrias que se inte­
gran nacionalmente -regidas por un "modelo" de constitución 
de la totalidad de ramas y cadenas productivas en un espacio 
nacional determinado y que diri gen su producción fundamental­
mente al mercado interno- se conviertan en industrias integradas 
en escala internacional en espacios económicos más o menos 
extendidos y que orientan su producción al mercado externo. 

El fordismo implica la división del proceso productivo en 
tres fases: a] concepción, ingeniería y organización de métodos ; 
b] fabricación calificada, y e] montajes y ensambles. 5 Esa di­
visión permite a las empresas de los países industrializados frac­
cionar el proceso productivo y deslocalizar la tercera fase a las 
naciones con bajos salarios , en respuesta a la caída de la tasa de 
ganancia que se registra desde la segunda mitad de los años se­
senta, lo que en México dio origen a la industria maquiladora. 

Larestructuración productiva de la industria mundial implica 
la introducción de la informática al control y la operación de la 
maquinaria y el equipo en los procesos productivos, lo cual per­
mite reorganizar la producción en módulos y su gestión integral.6 

El desarrollo de las telecomunicaciones hace innecesaria la con­
centración espacial de dichos módulos y ofrece la posibilidad de 
ampliar el radio geográfico de suministro de los insumos nece­
sarios para cada uno, incluida la fuerza de trabajo. 7 De este mo­
do, la nueva base tecnológica se traduce no sólo en la extensión 
de la industrialización por fraccionamiento y deslocalización de 
los procesos productivos, sino también en su intensificación. 

La nueva industria, por tanto , se integra sobre una base in­
ternacional y requiere la apertura y la integración de los mercados 
nacionales al internacional. En términos de la empresa, el frac­
cionamiento y la deslocalización productiva se traducen en su 
desintegración y en el establecimiento de relaciones de subcon­
tratación, lo cual puede ser de dos formas: a] la desintegración 
de una empresa (o un grupo) y su pseudointegración posterior 
en la forma de una empresa principa l (especializada en la pri­
mera fase de la producción, en la gestión financiera y en el mer­
cadeo) y empresas subcontratistas, o b] la desintegración de una 
empresa sin pseudointegración posterior y el establecimiento de 

4. La crisis de los países en desarroll o ha sido objeto de diversas 
interpretaciones : crisis por la canalización de los recursos para el pago 
de la deuda externa o de la industrialización por susti tución de impor­
taciones y la existencia de términos del intercambio desfavorables, 
o bien del intervencionismo estatal y la política económica. 

5. A. Lipietz, op. cit. 
6. Además de la transformación de procesos secuenciales en pro­

cesos de flujo continuo y la producción continua de productos dife­
renciados. D. Leborgned y A. Lipietz, "Fallacies and Open Issues about 
Post-fordism", Couverture orange , núm . 9009, CEPREMAP, París, 
1990. 

7. G. Gereffi , "New Patterns oflndustrial Integration in the World 
Economy: Evidence from Latín America and East Asia", México y sus 
perspectivas de negociación con el exterior, Universidad Tecnológica 
de México , México, 1990. 

la nueva industri ali zación de morelos 

relaciones de subcontratación con empresas externas . 8 Esta 
forma de subcontratación implica formar una red de subcon­
trati stas y la necesidad de cooperar en la competencia. 9 

En países como México la restruc turación indus trial trae 
consigo el tránsito de la antigua industria sustitutiva de impor­
taciones a la industria por fraccionamiento y des localización de 
los procesos productivos y la diferenciación de la industria 
maquiladora. 10 

Características generales 

Fases de la restructuración 

La restructuración 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 básicamente romper con los fundamentos de la industria 
sustitutiva de importaciones y del modelo de relaciones labo­
rales que le correspondió. 11 En esta fase se ubica la instalación, 
a principios de los años ochenta, de las plantas de automotores 
del norte 12 y los embates en contra de los contratos colectivos 
que se constituyeron en los "modelos" más acabados en las re­
laciones laborales .1

) A esta fase se le considera destructiva, pues 
más que instaurar una nueva relación laboral e industrial, se trata 
de destruir la vigente, si bien en el sentido de la nueva . 

La fase constructiva tiene un inicio tímido con la liberaliza­
ción comercial de mediados de 1985 y se consolida con el com­
promiso entre los grupos económicos fundamentales a finales 
de 1987, comúnmente conocido como el "pacto" .14 Ahí se prevé 

8. D. Leborgne y A. Lipietz, "Deux strategies sociales dans la 
production de nouveaux es paces économiques", Couverture orange, 
núm. 8911, Cepremap, París, 1988. 

9. Ch. Sabe!, "Flexible Specialisation and Re-emergen ce ofRegio­
nal Economies", Revising Industrial Decline ? Industrial Structure and 
Policy in Britain and her Competitors, Berg, Reino Unido , 1989. 

10. La industria maquiladora constituye una forma de subcontra­
tación internacional entre empresas en la que la empresa principal 
des localiza en un país con bajos costos salariales la tercera fase de la 
producción . La diferenciación de la industria consiste en des localizar 
la segunda e incluso la primera fase de la producción. 

11. De la Garza denomina a este "modelo" contractual el de con­
tratación de la revolución mexicana. E. de la Garza, "Reconversión 
industrial y cambio en las relaciones laborales en México", enLamo­
dernización 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. /bid. 

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

14. Con la firma del pacto el gobierno se compromete a di sminuir 
progres ivamente la subvaluación del peso y a profundizar la apertu­
ra comercial (disminución de los permisos de importación y de lasta­
rifas). Esto provocaría un aumento de las importac iones, principal­
mente de bienes de capital, lo cual traería consigo la profundización 



comercio exterior, diciembre de 1999 

emprender acciones más claras en el sentido de la reconversión 
de la industria sustitutiva de importaciones en industria por frac­
cionamiento y deslocalización de los procesos productivos, 15 

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 integración de la industria maqui­
ladora a la industria nacional. 16 Se establece, así, la normatividad 
para constituir la nueva industria a partir de la reconversión de 
la sustitutiva de importaciones y de la diferenciación de lama­
quiladora.17 

En 1991 el Estado promovió el Acuerdo para la Elevación de 
la Productividad y la Calidad y los convenios de productividad, 18 

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 integración del salario que incluye un bono de 
productividad . 

Principales características 

Si se considera la restructuración productiva de la industria en 
sus aspectos propiamente productivos, es decir, el cambio cua­
litativo de la base tecnológica y de la forma y la organización 
del trabajo en las fábricas, resulta que tal proceso se ha centra­
do básicamente en: a] industrias metálicas básicas; b] química, 
petroquímica y productos de caucho; e] productos metálicos, 

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

15 . El Pitex y el Altex promueven esta reconversión mediante las 
siguientes medidas: 1) reorientación de la industria a la exportación 
de modo que sea autónoma en divisas; 2) libre importación de partes, 
componentes y bienes de capital a las empresas altamente exportadoras 
o autorización de 100% de capital extranjero a cambio de un alto co­
eficiente de exportación/importación; 3) eliminación de los subsidios; 
4) acceso a niveles de precios y calidad internacionales; 5) conteni­
do nacional de la producción, lo que significa la formación de una red 
de proveedores que pueden ser o no maquiladoras , y 6) transferencia 
de tecnología a la red de proveedores (Altex). 

16. El TLCAN establece que en el año 2000 se suprimirán las frac­
ciones 806.30 y 807.00 de la legislación comercial de Estados Unidos, 
lo que implicará que el pago de impuestos sólo por el valor agregado 
del otro lado de la frontera ya no constituirá una "ventaja comparati­
va" de las maquiladoras. Frente a esta situación la alternativa de las 
maquiladoras será 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
ción a la exportación. S. Ordóñez, "Devaluación del peso: crisis del 
proyecto económico y necesidad de su reorientación", en México des­
pués de la devalua ción 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 Federación 
de Sindicatos de Empresas de Bienes y Servicios (Fesebes) hasta 1993 . 
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maquinaria y equipo (particularmente la industria automovilís­
tica), y d] otras industrias manufactureras, principalmente la 
electrónica. Esas ramas mantienen o incrementan su participa­
ción en el producto manufacturero, aunque hay evidencias de 
que las empresas han privilegiado más el cambio en la organi­
zación del trabajo que el tecnológico. 19 Esto tiene lugar en las 
industrias de minerales no metálicos (en particular en las del 
cemento y del vidrio), de madera y sus productos, y alimentos , 
bebidas y tabaco. Éstas incrementan su participación en el pro­
ducto manufacturero, excepto la de madera, que la reduce (véase 
el cuadro 1). 

La concentración de la restructuración 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 básicamente se han restructurado, quedando al 
margen las medianas empresas de capital nacional y las peque­
ñas y microempresas. Ello ha traído consigo la ruptura de cadenas 
productivas y la escisión de la industria en dos segmentos : las 
empresas grandes y medianas de capital extranjero, generalmen­
teexportadoras y dinámicas, y las medianas (de capital nacio­
nal), pequeñas y micro, que orientan su producción al mercado 
interno y presentan una situación de estancamiento y de even­
tual desaparición. 20 

La restructuración productiva se ha centrado en el cambio de 
la organización del trabajo, por lo que las grandes y medianas 
empresas restructuradas pueden o no utilizar tecnología de van­
guardia y combinan una organización taylorista-fordista con 
aspectos parciales de la mejora continua, el justo a tiempo y el 
control estadístico del proceso. Tales aspectos consisten en la 
movilidad horizontal de los operarios, que implica el uso flexi­
ble de la fuerza de trabajo y, eventualmente, la poli valencia (o 
multifuncionalidad), pero que excluye la agregación de tareas; 
por ello las labores de producción aún están separadas de las de 
mantenimiento y de control de calidad Y 

Se tiende a una mayor formalización 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 
delegación real de poder y su involucramiento productivo. Pa­
reciera que el límite en la aplicación de las nuevas formas de 
organización del trabajo fuese la de preservar e incluso perfec­
cionar los métodos taylorista-fordistas de dirección y control del 
trabajo. 22 A ello corresponden contratos de trabajo que incluyen 
un número considerable de categorías laborales, poca flexibi­
lidad salarial (integración 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, Laformación ... , op. ci t. ; "Modelos de indus­
trialización en México", mi meo ., 1996, y "Reestructuración produc­
tiva ... ", o p. cit. 

20. S. Ordóñez, La con.trainte externe .. . , op. cit. 
21. E. de la Garza, Lafonnación ... , op. cit., y "Modelos de indu s­

trialización ... ", o p. cit . 
22. S. Ordóñez, "Reestructuración productiva industrial en Méxi­

co", en Papeles de población, UAEM, 1997 (en prensa) . 
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Organización 

Indicadores tecnológicos (1991) 
Transferencia Con trol 

de calidad 

del trabajo (1994) 
lndice de fl exibilidad 
fun cional de la fu erza 

de trabajo' 

Participación 
en el total 

Alimentos , bebid as y tabaco 
Textiles , vestido y cuero 
Madera y sus productos 
Ce lulosa y papel 
Química, derivados del petróleo y caucho 
Minerales no metálicos 
Industri as me tá licas básicas 
Productos metálicos, maquinaria y eq uipo 
Otras industri as manufac tureras 
Total 

y compra 
de tecnolog ía ' 

2.9 
3.0 
1.5 
5.9 
2.7 
5.7 
3.3 
2.8 
3.0 
3.1 

Maquinaria 
nueva' 

31.5 
20.5 
16.4 
45.8 
54 .5 
12.7 
50.4 
40.7 
66.4 
30.4 

Maquinaria 
y equipo3 

8.0 
28 .0 
18.0 
13.0 
44 .0 

9.0 
85.0 
28.0 
25.0 
/ 8.0 

in strumental' 1980 /993 

8.2 0.22 24. 1 26.5 
10.3 0.08' 13. 1 9.0 
6.9 0.26 4.0 3.0 
5.4 0. 12" 5 .2 5.3 

45.7 0.20' 18.4 17 .8 
10.0 0.33" 5.6 7.1 
50.3 0.17 6.1 5.9 
26.0 0.17' 20.8 22.9 
15 .9 n.d. 2.7 2.5 
13.6 0./1 /OO. O 100.0 

l . Porce nt aje promedio de in gresos de stinad os a l pago de transferencia o compra de tecnología. 2. Po rce nt aje de es tab lec imientos qu e introd ujeron maquin aria nueva en e l proceso 
producti vo a part ir de 1989. 3. Número de unidades pro medio de maquinaria y equ ipo por estab lecim ient o. 4. Porce ntaje de es tab lec imientos que ll evaron a ca bo algún con trol 
de calidad de tipo in strum ental. 5. Uso fl ex ibl e de la fuerza de trabajo que puede implicar las s ig ui entes formas de movi lidad: entre puestos, ca tegorías , turnos o geográ fica . Puede 
incluir también la poli va lenc ia. 
a. Sólo te x til. b. Papel y ce lul osa. c. Promedio de la s industrias hulera, petroquímica , química y farmacé uti ca. d . Promedio de las indus tri as cementera , v idri era y ca lera . 
e. Au tomo vilís ti ca y autopart es . 
Fuente: Encuesta Modelos de Industri a li zac ión de Mé xico , UAM -I ztapa la , 1994, e IN EG I, Sistema de Cuentas Nac ional es, 1994 . 
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género masculino, edad madura y con antigüedad, semicali­
ficados o especializados en la operación de una máquina y bajo 
nivel educativo (en general, primaria a lo sumo) . 

LA NUE\A INDt'STIHALIZ.\Ció:\ EN MoRELos 

Indicadores de la restructuración productiva 

Precisiones conceptuales 

De acuerdo con la perspectiva económica marxista, el conjun­
to de capitales de una economía o de una actividad económica 
específica puede considerarse como un 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 considerará como un capital global, cuyo produc­
to, es decir, la producción bruta total (PBT), se descompone de 
la siguiente manera: PBT = Kf + Kc +Kv+ G; donde Kf = capi­
tal fijo, Kc =capital constante circulante, Kv= capital variable 
y G =ganancia. El capital constante incluye la parte de la inver­
sión 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 la que en la contabilidad se cuantifica como 
insumos totales: IT) . La diferencia entre el capital fijo y el cir­
culante es que el primero tarda más de un ciclo productivo en 
transferirse en su totalidad al producto, en tanto que el segundo 
lo hace en un solo ciclo. La otra parte del capital circulante es el 
capital variable, que equivale a lo que el propietario del capital 
desembol sa en salarios. 

Un proceso de restructuración productiva supone, en mayor 
o menor medida, otro de recambio tecnológico, 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 .23 

Con los datos disponibles en la contabilidad se calcularán las 
partes proporcionales en la PBTcorrespondientes 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
ción de las remuneraciones totales (salarios y sueldos) en la PBT. 
Cabe aclarar que los cálculos de las partes proporcionales de la 
PBT excluyen la correspondiente a la ganancia y a la deprecia­
ción del capital fijo . 

La evidencia empírica 

En los años ochenta y noventa la industria de Morelos registró 
un intenso proceso de restructuración productiva que se expre­
sa en el incremento, de 1980 a 1993, de la participación del ca­
pital constante, en particular del capital fijo , en la PBT de 84.92 
a 89 .16 por ciento y de 15 a 36.8 por ciento, respectivamente; 
la participac ión de las remuneraciones totales en la PBT se re­
duce de 15.1 a 10.8 por ciento. Sin embargo, el mayor cambio 
en la composición del capital global de la industria ocurre en el 
período de 1985 a 1993; en 1985 las participaciones del capital 
constante y del capital fijo en la PBTera de 86.2 y 24.6 por cien­
to, respectivamente, mientras que la de las remuneraciones era 

23. K. Marx , El capital ( 1867), tomos 1 y 11 , Siglo XXI Editores, 
México, 1978. 
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de 13 .8%. Como se ve en el cuadro 2las ramas que se restructuran 
son: a] la químico-farmacéutica;24 b] la automovilística (pro­
ductos metálicos, maquinaria y equipo) ;25 e] los minerales no 
metálicos26 , y d] la madereraY Ello se traduce en un incremento 
en el aporte de estas industrias a la producción y el empleo manu­
factureros totales, con las excepciones de la industria maderera, 
que prácticamente mantiene su participación, y de la químico­
famacéutica que hace lo propio en lo referente al empleo. 

Las ramas de celulosa y papeF8 y las otras industrias manu­
factureras29 sufren un retroceso en cuanto a la densidad de su 
capital (parte proporcional al capital fijo), 30 mientras la de ali­
mentos y bebidas31 la incrementa, después de haber sufrido una 
desinversión en 1985 ; la composición del capital de textiles y 
vestido32 permanece prácticamente inalterada, y por lo demás 
son ramas que en lo fundamental quedan excluidas de la restruc­
turación productiva. Todas reducen su aporte a la producción 
total, excepto las otras industrias manufactureras . 

La restructuración de más éxito corresponde a la industria 
químico-farmacéutica, ya que el incremento en la parte propor­
cional del capital fijo en la PBT se acompaña de un aumento de 
la parte proporcional de las remuneraciones, lo cual no se debe 
a un incremento relativo del empleo (en relación con e l resto de 
las ramas), sino a un aumento de los salarios33 que se expresa 
en que la media de las remuneraciones por persona ocupada de 
la industria se encuentra muy por arriba de la correspondiente 
a la manufacturera ( 46 020 pesos contra 24 800 pesos anuales). 
Otro tanto ocurre con la industria automovilística: la restruc­
turación entrañó 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 más de45 % del empleo de la rama en 1993. 

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

26. Cuatro empresas concentran casi 55 % del empleo de la rama: 
Cementos Portland Moctezuma (255 empleados), Mosaicos Venecia­
nos de México ( 122), Caleras de Xiutepec y Anexas ( 1 00) y Minerales 
de San Antonio (98). 

27. La rama está constituida por sólo una empresa : Cajas Plato de 
Morelos (41 empleados). 

28. Constituida por Packsa (620 empleados) y Unipak (323). 
29 . Cuatro empresas concentran más de 66% del empleo de las 

industrias electrónica y eléctrica: Schrack Electrónica ( 177 emplea­
dos), Ensamble y Prueba de Circuitos ( 167), Equipos West inghouse 
( 161) y Nec de México ( 121 ). 

30. Esto se traduce en un incremento de la parte proporcional de las 
remuneraciones (de 13.6 a 17.1 porciento)en las manufactureras, mien­
tras en las primeras di sminuye ligeramente (de 19 a 17 .9 por ciento). 

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

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

33. Por ejemplo, en la empresa Roche-Syntex-división química la 
media salarial mensual es de 4 331.92 pesos, con un mínimo de 2 120, 
un máximo de 6 980 pesos y una desv iación es tándar de 1 108.71. 
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les), si bien la parte proporcional de las remuneraciones di smi­
nuyó. 

Las restructuraciones de las industrias maderera y, sobre todo, 
la de la de minerales no metálicos, implicaron una fuerte caída 
de los salarios relativos. 34 En el período 1980- 1993 sólo dos ra­
mas aumentan su participación en el producto manufacturero 
total: a]la químico-farmacéutica de 13 a 29.5 por ciento, si bie n 
de 1988 a 1993 disminuye pero aún a un nivel muy por arriba 
del de 1980, y b ]la industria automovilística (productos me tá­
licos, maquinaria y equipo) aumenta su participación de 26 .9 a 
36.8 por ciento. 35 Por su parte, los minerales no metálicos man­
tienen su participación en torno a 8% (si bien 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
tructuración productiva, aumenta su participación en el producto 
manufacturero de 0 .76 a 1.72 por ciento y di sminuye n la de 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. 36 Por último, la in ­
dustria metálica básica y otras industrias manufactureras prác­
ticamente mantienen su participación relativa (la primera de 0 .2 
a 0.1 por ciento y la segunda de 1.4 a 1.6 por ciento). 

La restructuración productiva permitió la diversificación de 
las exportaciones industriales en favor, principalmente, de las 
industrias textil y del vestido37 y de la automovilística (máquinas, 
aparatos y material eléctrico); en 1973las exportaciones de la rama 
química representaban 45 % del total industrial y e n 1995 sólo 
35%. Otro indicador del proceso de restructuración productiva 
es la instalación en Morelos de industrias maquiladoras, las cuales 
contribuyeron con4% del empleo industrial en 1993.38 Las maqui­
laderas que absorben mayor empleo son la textil y del vestido 
(71.8%), la electrónica ( 15%) y la química-petroquímica (8. 1% ). 

Las especificidades de la nueva industrialización 

El tránsito hacia una nueva industrialización en Morelos tiene 
lugar de manera tardía, principalmente a partir de 1985, y co in­
cide con la fase constructiva de la restructuración productiva 

34. En 19851as remuneraciones por persona ocupada en la industria 
de minerales no metálicos equivalen a 72% de la media de la manu­
factura, mientras en 1993 disminuyen a 48.3 %. Las cifras para la in­
dustria maderera son de 30%, contra 19%, y es la industri a que paga 
menores salarios. 

35. Su participación relativa de 1970 a 1985 osciló de 20 a 25 por 
ciento. INEGI, Anuario estadístico del estado de Morelos , 1995. 

36. Esta baja de la participación relativa revierte la tendencia al 
aumento que había prevalecido de 1970 a 1980 (de 23 a 29 por ciento). 

37. Ocurre con la industria tex til y del vestido el sigui ente hecho 
paradójico: a pesar de quedar excluida, en lo fundamental , de la restruc­
turación productiva, su participac ión en las exportaciones aumenta. 
Ello podría deberse a la disminución de los sa larios relativos , lo cual 
se expresaría en que las remunerac iones por persona ocupada supe­
raro n la media industrial en 1985 y se ubicaron por debajo en 1993 . 

38. En 1993 las empresas maquiladoras emplearon a 1 5 1 O traba­
jadores y el empleo total manufacturero era de 38 375 trabajadores. 
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Remuneraciones/ Remuneraciones/ Producción Personal ocupado 

Kf/PBT 1 Kf+IT/PBT2 PBT' personal ocupado4 tota l (%) total (%) 
1985 1993 1985 / 993 / 985 / 993 1985 1993 1985 /993 / 985 / 993 

Alimentos y bebidas -2.64 22.6 1 76 .57 88.58 23.43 11.42 0.89 12.90 18.33 16.34 32.35 26 .48 
Texti les, ves tido y cuero 18.87 19.72 69.22 72.56 30.78 27.44 1. 22 23.9 1 16.65 5.36 1 1.8 1 14.2 1 
Madera y sus prod uctos 18.80 31.96 73. 12 82.87 26.88 17.13 0.33 4.73 0.44 0.4 3 1.50 1.99 
Ce lul osa y papel 19.59 18.69 80.95 82 .07 19.05 17.93 1.2 1 16.73 2.86 1.72 4.06 3.9 1 
Químico-farmacéutica 27.85 36.10 88.6 1 84.03 11.39 15 .97 1.50 46.02 29 .37 29.48 17.67 17.20 
Mi nera les no metálicos 17.99 3 1.98 73.74 85.6 1 26.26 14.39 0.79 11.98 7.62 8.2 1 7.47 8.29 
Industrias metálicas bás icas -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 metálicos, maquinaria 

y equipo 33.82 43 .1 0 91.64 93 .51 8.36 6.49 1.1 6 30.73 24. 10 36.83 24.36 26.23 
Otras industrias manufac tureras 37.57 30.37 86 .37 82.87 13.63 17.13 0.56 15 .34 0.6 1 1.62 0.46 1.69 
Total 24.57 36.80 86.1 7 89. 16 13.83 10.84 1.10 24.79 100.00 100.00 100.00 100.00 

N01a: Jos cá lculo s de las ca tegorías so n en porce ntajes y en miles de nu evos pesos co rri entes, y tiene n utilidad sólo para fines compara tiv os. 
1. Part ic ipación del cap ital fijo (Kf) e n la producción bruta tota l (exc luid a la deprec iación). 2. Participación del capit a l constante (Kf + IT) en producción bru ta tota l, donde IT 
= in sum os lotal es. 3. Partic ipac ión de las remun erac iones tot a les (sa larios y sueldos) en la producción bruta tota l, que co nstituye una aprox im ac ión de la participac ión de l capit al 
variab le (sa lari os) en la prod ucc ión bruta total. 4. Remuneraciones totale s/personal oc upado es un a aproximación a l nive l sa la ri al de la ra ma. 
Fuente: INEGI , An11ario estadístico del estado de More/os, 1990 y 1995 . 
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industrial y con la reconversión de la industria por sustitución 
de importaciones en industria por fraccionamiento y des loca­
lizac ión de los procesos productivos. Sin embargo, hay una na­
ciente industria maquiladora en cuya composición del empleo 
y del producto39 es fundamental la participación de las industrias 
texti l y del vestido, así como de la electrónica, como ocurrió en 
la industria maquiladora nacional hasta la primera mitad de los 
años ochenta.40 Empero, a diferencia de la maquila nacional en 
sus inicios, e incluso en la actualidad,4t en la estatal el peso de 
la rama química y petroquímica es considerable (8.1% ), la cual 
probablemente maquile productos de la rama químico-farma­
céutica del segmento industrial heredado de la sustitución de 
importaciones. 

La restructuración de la industria estatal es un proceso más 
locali zado que el correspondiente a la industria nacional, puesto 
que aquél se concentra principalmente en cuatro ramas, contra 
siete de la nacional. Esto se traduce en una tendencia a la espe­
c ializac ión de la industria estatal en las ramas cuya restruc­
turación ha tenido más éxito y que se han convertido en las más 

39. No existen datos di sponibl es de la composición del producto 
de la industria maquil adora, pero la compos ición de l empleo permi­
te tener una idea. 

40. En 1980 la industria elec tróni ca co ntribuy e co n 61 .5% del 
producto manufacturero nacional, y la textil y de l vestido (incluida 
la producción de zapatos) con 13.1 %, siendo las dos industri as más 
importan tes. A partir de entonces la industria de autopartes crece ace­
leradamente, de modo que en 1986 su contribución es de 23.6%, des­
plazando a la industria textil y del vestido del segundo lu gar. En 1993 
la industria de autopartes contribuye con casi 28% de la producción 
maquiladora. 

4 1. La rama químico-farmacéutica de la industri a maquiladora 
nacional surge hacia la mitad de los años oc henta y su participac ión 
en el produc to total es marginal (2.4% en 1993). 

importantes gracias a que su participación en la producción ma­
nufacturera se incrementó de manera notable en el período 1980-
1993 : la químico-farmacéutica y la automovilística. 42 Hasta 
1980 las ramas más importantes eran la textil y del vestido y la 
de alimentos y bebidas, que al ser excluidas de la restructuración 
se encuentran en decadencia. 

El capital continúa más centralizado en la industria estatal 
que lo que ocurre en el ámbito nac ional; sin embargo, esa cen­
tralización no parece haberse acentuado, ya que en 1970 los es­
tablecimientos de más de 101 empleados participaban con 
85.8% de la producción bruta total de la industria estatal, mien­
tras en la contraparte nac ional esa participación era de 76%,43 

proporciones que prácticamente se mantienen en los años no­
venta .44 

La industria estatal dejó de tener un carácter más exportador 
que la nac ional, pues to que en 1973 la primera contribuía con 
87% del monto de las exportaciones estatales mientras en 1995 
lo hace con 60.4%; las relaciones de la industria nacional son 
de 13.2 y 85 por ciento, respectivamente.45 

En el cuadro 3 se muestra que la producción industrial aún 
se concentra mucho en los municipios de J iutepec y Cuerna vaca 
(90%), aunque hay una tendenc ia a la desconcentración hacia 

42 . En 1993 la industria automovilística es tatal contribuye con 9% 
de la producción de la rama en escala nac ional, en tanto que la química 
lo hace con 7% y la farmacéutica con 4 por ciento. 

43 . S. Ordóñez, "La especificidad de la industrialización en More­
los en los años se tentas", Problemas del Desarrollo, UNAM- IEE, 
México, 1997. 

44. En 1993 los establecimientos de más de 1 O 1 empleados con­
tribuyeron con 85 .7% de la producción bruta total de la industria es­
tatal , mientras en escala nacional la proporc ión fue de 77.4% en 1991 . 

45. S. Ordóñez, "La espec ificidad . .. ", op. cit. 
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Cuautla y Zacatepec, que en 1993 contribuyeron con 6 y ll por 
ciento de la producción y del empleo industrial, respectivamente. 
Esta desconcentración espacial obedece, al parecer, a la actividad 
de ramas industriales en decadencia, ya que la industria de alimen­
tos y bebidas y la textil y del vestido, del municipio de Cuautla, 
contribuyen con casi 32% de la producción estatal de estas in­
dustrias, mientras que la de alimentos y bebidas de Zacatepec 
aporta más de 13% al total estatal de la rama. 46 Por ello, este 
proceso de desconcentración industrial podría no mantenerse en 
el futuro . Por otra parte, hay una tendencia a la desconcentración 
en Cuerna vaca y de reconcentración en Jiutepec. Las empresas 
con mayor densidad de capital y las que pagan mejores salarios 
tienden a concentrarse en Jiutepec, como se aprecia en el cua­
dro 4. 

En una muestra de cuatro empresas instaladas en Jiutepec,47 la 
restructuración productiva se ha orientado más al cambio en 
la forma de trabajo que al tecnológico; la organización del tra­
bajo, el involucramiento de los operarios en la toma de decisio­
nes y la comunicación entre los directivos y los operarios son 
los aspectos de la forma de trabajo que han cambiado en un sen­
tido posfordi sta, como se muestra en el cuadro 5. 
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a producción industrial 

aún se concentra mucho en 

los municipios de Jiutepec 

y Cuernavaca (90%), 

aunque hay una tendencia 

a la desconcentración 

hacia Cuautla y Zacatepec 

e u A D R o 3 res en el control del trabajo : el que 
se ejerce de modo directo sobre los 
operarios se mantiene e incluso se 
incrementa en lo referente al perfil de 
puestos y funciones. En contrapar­
tida, aumenta ligeramente la determi­
nación de los operarios sobres u ritmo 
de trabajo (véase el cuadro 6). 

1\JOI<II<": 1>1"1<1111(10\ I.SI'I( ' I\1 1>1 1.1 1\I>LST I<II, 198() 1 1993 (I'OH(I.\1'1.11-.S) 

•••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••• 
Producción lnsumos Personal Unidades 

Municipios bruta total tota les Remuneraciones ocupado económicas 
1980 1993 1980 1993 1980 1993 1980 1993 1980 1993 

l . Jiutepec 71.03 77.46 75. 16 74 .61 61.62 61.16 48.27 43 .11 10.45 11.28 
2. Cuernav aca 21.26 12.44 17.73 13.34 31.34 27 . 13 32.22 25 .9 1 28.74 24 . 10 
3. Cuautla 2. 82 4.57 2.40 5.37 3.94 5.26 6.84 8.46 12.70 11.01 
4. Zacatepec 0.14 1.76 0.13 2.10 0.07 1.73 0.54 3.25 2.40 2.11 
Subtotal ( 1 + 2) 92.29 89.90 92.89 87 .95 92.96 88.29 80.49 69 .02 39 .19 35.38 
Towl 95.25 96.23 95.42 95 .42 96.97 95.28 87.87 80.73 54.29 48.50 

Fuenl c: INEG I, Sumario es tadístico de More/os, 1990 y 1995. 

•••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••• 

Los cambios productivos se acom­
pañan de transformaciones de las re­
laciones laborales en el sentido de 
que los operarios efectúan labores di­
ferentes a las de su categoría laboral 
y de la integración del salario que in-

Sin embargo, esos cambios se acompañan de una 
formalización del trabajo en un sentido que no trascien­
den los límites del fordismo y no implican, en general, 
una pérdida de poder de las gerencias y los superviso-

46. H. Á vil a , " Aspec tos territori a les de la industriali­
zac ió n en e l es tado de More! os" , en Diagnóstico para la 
creación del Programa de Estudios sobre More/os, CRIM­
UNAM, Méx ico , 1997. 

4 7. Estas empresas son Alucaps Mexicana (producción 
de tapas de todos tipos para recipientes), Industrias Tecnos 
(productora de cartuchos y municiones), Rivetex (produc­
ció n de casi mires) y Roche-Syntex-división química (pro­

duc tora del antiinflamatorio Naproxen) . En cada empresa 
se llevó a cabo un a investigación sobre la restructuración 
produc tiva que inc luyó entrevistas a gerentes, cuadros me­
dios (supervi sores ,j e fes de grupo, etcé tera) y del sindicato, 
as í como el levantamiento de un a encuesta a una muestra 
de 35 a 45 operari os. 

e u A D R o 4 

l\fo1<1 l.os: lO\ II'US i l'IÓ\ IH. I. C.II'IT,II. G I. OII\ 1. E~ LA 1 ~ 11 LST itiA I'OH l ll ' :\ 1(' 11'1 0, 1993 

••••••••••••••••••••••••••••••••••••• 
Remuneraciones/ Remuneraciones/ 

Municipio Kf/PBT 1 Kf+IT/PBT' PBT' personal ocupado' 

Jiutepec 41.01 91.44 8.56 35. 17 
Cuerna vaca 20.2i 76 .36 23 .64 25 .96 
Cuautla 25.90 87.51 i2.49 15 .41 
Zacatepec 26.90 89.32 i0 .68 i 3.22 
Total industrial 36.80 89.32 10.84 24.79 

Nota : los cálculos de las categorías son en porcentajes y en mil es de nuevos pesos corrientes, y 
tienen uti lidad sólo para fines comparativos . l. Partic ipac ión de l capital fijo (Kf) en la produ c ción 
bruta total, excluida la depreciación. 2 . Parti c ipac ión del capita l constante (Kf + IT) en producc ión 
bruta total, donde IT = in sumas totales. 3 . Parti c ipación de las remunerac iones total es (s al a rios y 
sueldos) en producción bruta tota l, que constituye una aproximación de la partic ipació n de l capital 
variable (salarios) en la producción bruta total. 4 . Remuneraciones totale s/perso nal ocupado es una 
aproximación al nivel salarial de la rama . 
Fuente: INEGI, Anuario estadístico del estado de More/os , 1995 . 

• •••••••••••••••••••••••••••••••••••• 
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e u A o R o S 

St'\IIDO III· I. C \ \III IOI\1\0IH,\"/'IIO\Dit tlt\H\JO,EL I'\\Oittlt\\IIJ\IOIHIO"iOI'llt\IUO'tl\1\ t 0\1 \DI DI"(J'ti0\1"'-' 1\ t<nt t '\ICHJÚ\ 

•••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••• 
Organización del trabajo 

Multifuncionalidad 

Aprendizaje o desarrollo de habilidades 

Invención o modificación de procedimientos 

Invención o modificación de formas de 
coordinación 

Invención o modificación de herramientas 

Libertad en cuanto al método de trabajo 

Decisión sobre uso y selección de herramientas 

Decisión sobre el procedimiento a seguir 

Decisión sobre el momento de hacer las actividades 

Decisión sobre la secuencia de las operaciones 

Planeación de tareas antes de realizarlas 

Involucramiento de los operarios 
en la toma de decisiones 

Participación en la as ignación de bonos 

Participación en la definición de 
contenidos de capacitación 

Participación en el diseño de programas 
de mejoramiento 

Participación en la selección de 
personal 

Participación en la definición de cargas 
de trabajo 

Participación en la selección de materia 
prima 

Participación en la selección de 
maquinaria, equipo o herramienta 

Participación en el mejoramiento del 
método de trabajo 

Proposición de mejoras de trabajo 

Fuente: UAM-CRIM , Estrategias empresariales de restructuración productiva en México, 1997 . 

Comunicación entre directivos y operarlos 

Estímulo de la comunicación por la dirección 
en forma verbal directa 

Comunicación verbal directivos-operarios 

Comunicación verbal operarios-directivos 

•••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••• 

cluye el bono de productividad, lo 
cual sólo ocurre en tres empresas. 

La fuerza de trabajo que ha su­
frido estos cambios recibe salarios 
relativamente más elevados que los 
de otras zonas del país, de acuerdo 
con una muestra similar de empre­
sas (2 408.44 pesos mensuales con­
tra 1 733.61 en promedio en 1997);48 

es predominantemente del sexo mas­
culino, aunque hay una proporción 
importante de mujeres (73.2 contra 
26.8 por ciento); tiene escolaridad se­
cundaria principalmente, si bien la 
proporción de los que sólo cuentan 
con primaria es importante (54.3 y 
26.8 por ciento, respectivamente); es 
de edad madura (34.5 años); tiene 
una antigüedad promedio de 9.5 años, 

e u A o R o 8 

SJ,JIJ)(J () JI. (\\11\JO '-' 1 \ J()J(\1\1 .1/\ (J(Í' 1 1. 1. COVrltOJ. ") JIJtJ : 1· 1. llt\11\.10 

•••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••• 
Formalización del trabajo 

Asignación de determinado puesto al ingreso con base 
en exámenes de conocimienlo o de habilidades y aptitudes 

Promoción de categoría según el dominio de operaciones 
y tareas o por exámenes de conocimientos y de habilidades 
y aptitudes 

Existencia y uso de manuales de procedimientos 

Realización de estudios de tiempos y movimientos (procesos 
productivos en serie) 

Control sobre el trabajo por parte 
de las gerencias y los supervisores 

Asignación de tareas 

Diseño de puestos y funciones 

Evaluación del trabajo 

Determinación de la cantidad 
de trabajo 

Fuente: UAM-CRIM , Estrategias empresariales de restmcturación t>roductiva en México, 1997, cuadro 9. 

•••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••• 
y cuenta con contratación de base en su mayoría ( 62% contra 38% 
eventuales). (i 

48. Se trata del promedio deAguascalientes, Cuernavaca, Distri­

to Federal, Veracruz y Tijuana. 



La gestión colectiva 
de los recursos forestales 

• • • • • • • • • • LETICIA MERINO PÉREZ• • 

La trampa inteleclllal de basarse por completo en modelos para proveer /os fundam entos del análisis político es que 
los académicos suponen que son observadores omniscientes, capaces de comprender lo esencial de /funcionamiento de 

sistemas complejos y dinámicos, y crean descripciones estilizadas de algunos aspectos de esos sistemas. 
EuNOR 0 sTRoM 1 

Necesitamos [ ... ] reconocer un fuerte sesgo genético que fácilmente predispone a los seres humanos hacia la 
confrontación y el conflicto, a la violencia destructi va. El desarrollo de esfu erzos constructi vos y creativos es mucho más 

demandante y difícil que la destrucción. El cuidado es más demandante que la negligencia. 
ViNCENT Ü STROM2 

De tmmarco conceptual no se deri van predicciones precisas, sino las preguntas que se debenfomllllar para 
clarificar la estructura de una silllación y los incemivos para/os individuos. 

EL DETERIORO DE LOS REC'l!RSOS FOREST.\LES 

\' LAS PERSPECTI\AS DE LA PROBLE\1.\TI C \ 

Alguna vez los bosques cubrieron 6 000 millones de hectá­
reas de la Tierra, señala la FA0.4 Hoy en día esa superficie 
es de cerca de la mitad. Gran parte de la pérdida ha ocurri­

do en el siglo actual, sobre todo en los últimos decenios, en que 
los bosques han desaparecido a tasas aceleradas y crecientes.5 La 
deforestación ha afectado bosques de diversos tipos y latitudes; 
se han perdido 66% en África, 42% en Europa, 23% en América 
del Norte,6 45% en Centroamérica, 30% en América del Sur, 72% 
en Asia y 35% en Oceanía. 7 La destrucción de los bosques tro­
picales ha sido enorme y se ha convertido en un polémico obje­
to de la atención pública internacional. Se calcula que en los 
ochenta y los noventa la deforestación en esos bosques ha sido 
de 20 millones de hectáreas anuales.8 

* In vestigadora del Centro Regional de Investigaciones Multidi s­
ciplinarias (CRIM) de la UNAM <lmerino@ servidor.unam.mx >. 

EuNoR Ü sTROM·' 

En los ámbitos mundial, regional y por país la pérdida de los 
bosques es crítica por sus funciones esenciales de estabilización 
de los ecosi stemas: participan de manera determinante en la 
diversidad biológica; contribuyen a mantener la calidad del aire, 
el agua y el suelo; mitigan la erosión del suelo, e intervienen en 
la regulación de la temperatura. Como depósitos de carbono los 
bosques capturan bióxido de carbono de la atmósfera, con lo cual 
controlan el efecto de invernadero y el proceso de calentamiento 
global. Los bosques tienen también gran importancia económica 
y social. Por siglos las sociedades humanas han dependido de 
los árboles 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 las regiones en que se colectan y nunca pa­
san por los circuitos de mercado. La FAO señala que en 1990 se 
consumían en el mundo 2 650 millones de m3 de madera como 
combustible9 y 1 700 millones se destinaban al consumo de in­
dustrias forestales. En 1991 la ex tracc ión de madera generó 
25 millones de empleos y el valor de la madera comercializada 
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ascendió a 418 000 millones de dólares. 10 La FAO considera que 
alrededor de 50% de la población del Tercer Mundo depende para 
su subsistencia, en alguna medida, de los recursos forestales. Para 
muchos grupos sociales los bosques tienen también valores es­
téticos, espirituales y recreativos. 

La preocupación por la deforestación la comparten personas 
y grupos muy diversos; su origen y consecuencias son objeto de 
debate continuo en círculos políticos, científicos y ambien­
talistas, así como entre los propios usuarios de los recursos . Las 
estrategias y acciones para hacer frente a la destrucción de los 
bosques , instrumentadas por los gobiernos de los países afec­
tados y di versos organismos internacionales, han tenido resulta­
dos más bien pobres. Hay fuertes diferencias en cuanto a las for­
mas de considerar las causas de la deforestación y las opciones 
de administración y uso de los bosques. La lista de las razones 
citadas con mayor frecuencia para explicar las pérdidas fores­
tales es larga y diversa: la expansión de la agricultura y la gana­
dería, la tala, la pobreza, el crecimiento de la población, la ri­
queza, la deuda externa, los incendios forestales, la tenencia 
colectiva de la tierra. Desde la perspectiva de este trabajo es útil 
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 más 
de 60% de las pérdidas de bosques tropicales; los incendios fo­
restales; la tala (insustentable), comercial y doméstica, de ma­
dera, 11 y los incendios incontrolados en las áreas boscosas. En-

1. Elinor Ostrom, Governing the Commons. The Evolution oflnsti­
tutions ofCollectiveAction, Cambridge University Press, Cambridge, 
Reino Unido, 1991. 

2. Vincent Ostro m, Th e Meaning of Democracy and the Vu/ne­
rability of Democracies: a Response to Tocqu eville 's Challenge, 
University ofMichigan Press, Ann Harbor, 1997. 

3. Elinor Ostro m, op. cit. 
4. FAO, An lnterim Report on the Sta te ofthe Forest Resources in 

the Developing Countries, Forest Resources Division, Forestry Depar­
tment, Organización de las Naciones Unidas para la Agricultura y la 
Alimentación, Roma, 1988. 

5. Se calcula que cerca de 35 % de esta pérdida ha ocurrido en los 
últimos 100 años. 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 na ti vos de América del Norte han desaparecido en 
un grado mucho mayor; el balance no expresa un nivel de deforestación 
más alto porque en esa zona se han establecido extensas plantaciones 
foresta les . 

7. Estos porcentajes corresponden a la evaluación 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 expansión. 

8. Narneda P. S harma, op. cit. 
9. Que se extraía sobre todo con fines domésticos. 
1 O. ISO, Bosques gestionados de manera sostenible. Hacia una 

certificación internacional. Una propuesta ISO, Organización Inter­
nacional de Normalización, Canadá, 1995. 

11. Contra la opinión popular, la extracción de madera no es ine­
vitablemente un factor de deforestación; en el marco de planes de 
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tre las causas indirectas se encuentran factores macroeconóm.icos 
como la deuda externa, las políticas monetaria y de apertura 
comercial, la cultura de las poblaciones y las condiciones demo­
gráficas (crecimiento y di stribución de los habi tantes y sus ni­
veles de ingreso y educación). Aquí se deben incluir algunas po­
líticas públicas, en particular las de promoción del desarro llo 
económico 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 económico. Este último tipo 
de condición incide en las causas directas e indirectas del dete­
rioro de los recursos . 

Ninguna de las causas de la deforestación actúa ni se expre­
sa de manera aislada . En los procesos de deterioro de los recur­
sos se conjuntan generalmente factores de varias clases; de ahí 
que la comprensión de esos procesos exige recuperar la comple­
jidad y la dinámica de la articulación de los elementos que en 
ellos concurren. Pero mas allá de las preocupaciones académi­
cas, sin una teoría de las causas y las consecuencias de la de­
forestación, las propuestas para frenar la resultan a menudo 
inocuas y llegan a producir efectos perversos inesperados. Las 
fallas de las políticas públicas en este campo a menudo obede­
cen a un manejo inadecuado de la articulación de los factores 
ecológicos y de los diversos aspectos de los sistemas soc iales. 
Por otro lado, la mayor parte de los análisis sobre la deforestación 
se realiza en escala macroeconómica y omite las relaciones y 
expresiones de los factores mencionados en escala local. Por ello 
se suelen pasar por alto las formas de interacción 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 
condición de los bosques. Las instituciones locales operan como 
instancias mediadoras de la acción de los mercados, los facto­
res demográficos, los cambios tecnológicos y políticos, por un 
lado, y los usos del bosque, por otro. Al proponer que se preste 
mayor atención a la esfera local de los procesos no se da por he­
cho que ella sea el único nivel de análisis pertinente para com­
prender el deterioro forestal , aunque su consideración parece 
fundamental puesto que en ese ni ve! se presentan y articulan las 

manejo silvícola adecuados los bosques bajo aprovechamiento forestal 
no sólo se mantienen, sino que incrementan sus existencias de madera , 
al tiempo que siguen prestando el conjunto de sus servicios ambien­
tales (producción de agua, reserva de biodiversidad, sitios de nidaj e 
y madrigueras). Del mismo modo, existen distintas propuestas y meto­
dologías para definir y evaluar la sustentabilidad foresta l, 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 HumidTropics , World 
Resources Institute, Washington , 1993. 
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acciones de los diversos factores caracterizados como causas de 
la deforestación, así como porque las comunidades representan 
los sujetos directos del aprovechamiento y el manejo de los bos­
ques en que habitan y de los que en buena medida dependen para 
subsistir. 

Las perspectivas del deterioro forestal que descuidan el pa­
pel de las comunidades locales en la gestión de los recursos nie­
gan las más de las veces la posibilidad de que ellas se constitu­
yan en sujetos de las estrategias de preservación o uso sustentable 
de los bosques. En el terreno de las políticas públicas, la aten­
ción a las comunidades y sus instituciones resulta importante, 
puesto que las políticas nacionales pueden no adecuarse a las 
condiciones locales . Incluso en regiones ecológicamente simi­
lares con las mismas políticas 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. 

EL DILEiiiA DE LA (;ESTIÓN DE LOS RECURSOS NATURALES : 

LOS TIPOS DE PROPIEDAD Y ACCESO 

Desde hace casi tres décadas los recursos sujetos a aprove­
chamientos colectivos 12 (como sucede con muchos de los 
bosques del mundo) han sido objeto de un intenso debate 

académico. A partir de la publicación del famoso artículo 
de Garrett Hardin, "The Tragedy of the Commons" (la tragedia 
de los bienes colectivos), 13 la gestión colectiva de los recursos 
se convirtió en uno de los temas clave de los economistas ambien­
tales y los especialistas en recursos naturales. Hardin identifi­
ca los sistemas de propiedad comunitaria con las situaciones de 
"acceso abierto", caracterizadas por la ausencia de restricciones 
o controles para el uso de los recursos naturales. Asimismo, sos­
tiene que cuando los recursos son limitados, las decisiones ra­
cionales de cada individuo "dan lugar a un dilema irracional para 
el grupo" y plantea que cada usuario de un bien colectivo tiende 
a maximizar el uso individualizado de ese recurso en el corto pla­
zo, lo que conduce invariablemente a su sobrexplotación. McCay 
y Acherson exponen ese argumento de manera ilustrativa: "De 
acuerdo con la teoría popularizada por Hardin, todos los recur­
sos poseídos en común son o a la larga serán sobrexplotados. 
Cuando recursos como los árboles son 'gratuitos' o accesibles a 
cualquiera, los costos de su uso y abuso pueden trasladarse a otros. 
El individuo racional tiene el incentivo de tomar (de ese recur­
so) tanto como sea posible antes de que alguien más lo haga. Nadie 
está motivado para asumir responsabilidad por los recursos. 
Como éstos pertenecen a todos, nadie los protege. Las causas de 

12. Se refi ere a la apropiac ión de distintos usuarios de un determi­
nado recurso, más que a su posesión simultánea o colectivamente 
organizada y ejec utada . 

13. Garret Hardin , "The Tragedy ofthe Commons", Science, núm. 
162, 1968, pp . 1243- 1248. 
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la sobrepoblación, la degradación 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 trágica'." 14 

Los efectos de esta propuesta han sido enormes; la metáfora 
de la tragedia de los bienes colectivos se ha utilizado para alu­
dir a una amplia variedad de problemas, desde la sequía del 
Sahel, la crisis de combustible en las áreas rurales del Tercer 
Mundo y la lluvia ácida, hasta el deterioro de la atmósfera y los 
océanos, atribuyéndose a las comunidades de usuarios locales 
la responsabilidad de estos procesos de degradación. La gran 
atención que ha recibido este tema en medios académicos y po­
líticos obedece a la extendida percepción de que gran parte de 
los recursos de los que dependen muchas sociedades del mun­
do e incluso recursos clave del ambiente global están 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 retomó mu­
chas de las ideas de este último autor, quien, con base en el aná­
lisis de los últimos tiempos de los commons ingleses, 15 pensaba 
que era poco probable que la gente moderara su conducta cuando 
al no hacerlo obtenía beneficios inmediatos y los costos se tras­
ladaban al conjunto social. Al generalizar ahistóricamente es­
tas propuestas y hablar de una tragedia de los bienes colectivos 
universal, Hardin pasó por alto la existencia de comunidades, 16 

portadoras de valores culturales, y desconoció las capacidades 
de sus miembros para comunicarse y establecer acuerdos institu­
cionales en los grupos. Desde esta perspectiva, los usuarios de 
los recursos parecieran estar siempre sujetos a condiciones es­
táticas e inamovibles, que escapan absolutamente a su control. 
Es decir, según esta óptica los miembros de las comunidades que 
usan los recursos naturales resultan por definición incapaces de 
comunicarse entre sí, de lograr acuerdos y de cambiar las reglas 
que los afectan. 

14. McCay y Acherson (eds.), The Question ofthe Commons: th e 
Culture and Ecology ojCommunal Resources, University of Arizona 
Press, 1988, c itado por Donald A. Messerschmidt, " Introduction", en 
FAO, Common Forest Resource Management. Annoted Bibliography 
oj Asia, Ajrica and Latin Ame rica, Forest, Trees and People, Com­
munity Forestry Note 1, Organización de las Naciones Unidas para 
la Agricultura y la Alimentación, Roma, 1993 . 

15 . Así se conocía a los terrenos de uso colectivo, en particular 
pastos y bosques , en Inglaterra antes de que fueran cercados y apro­
piados particul armente por los lords para dedicarlos a la cría debo­
rregos al inicio de la revolución industrial. Debido al cambio de los 
sistemas de tenencia, durante el proceso de la acumulación ori gi na­
ria del capital, las instituciones comunales inglesas sufrieron un lar­
go deterioro y sus recursos so metidos a prácti cas 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 creenc ias sociales comunes. De modo que a l habl ar de comu nid ad 
en este artículo se alude indi stintamente a comunidades indígenas y 
ejidos, y a l mencionar las comunidades indígenas se hab la es pecí­
ficamente de aquéllas cuyo terr itorio está suje to a dicha forma de te­
nencia de la ti erra en México . 
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Una propuesta similar a la de Hardin se refiere a la teoría de 
la acción colect iva expuesta por Mancur Olson, quien conside­
ra que los individuos tienen acceso a un bien colectivo disponi­
ble motivados fundamentalmente por su propio interés , pero en 
genera l no contribuyen a su mantenimiento, o sea, al interés co­
lec ti vo, a menos que los grupos de usuarios sean pequeños y 
ex ista una coerción externa que los obligue a hacerlo. 17 En este 
modelo las variables determinantes para producir o evitar la tra­
gedia de los bienes colectivos son el tamaño del grupo y la inje­
rencia de una autoridad externa, que en las sociedades moder­
nas corresponde al Estado. 

De la aplicación de estas tesis a la formulación de políticas 
- dejando de lado las condiciones históricas y los contextos de 
las experiencias concretas- se desprende que sólo la propie­
dad privada o el control estatal pueden establecer modalidades 
racionales de manejo de los recursos desde los puntos de vista 
ecológico y económico. En palabras del propio Hardin: "Si la 
ruina ha de detenerse en un mundo densamente poblado, la gente 
debe responder a una fuerza coercitiva, mas allá de sus propias 
psiques, un 'Leviathan', para utilizar los términos de Hobbes" .18 

Al tratar de formular políticas 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". 19 

Las recomendaciones de centralización del control de los re­
cursos en los estados se han asumido ampliamente en los anti­
guos países coloniales de las diversas regiones del mundo,20 don­
de se han nacionalizado bosques, pastos, pesquerías y otros 
ecosistemas y recursos. Estas políticas han apostado al control 
estatal , basadas en los supuestos de que los estados cuentan siem­
pre con la capacidad 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 cumpla y que los 
cos tos de mantener a las entidades gubernamentales que se en­
cargan de estas funciones son nulos o mínimos. Al recomendar 
la propiedad estatal o la imposición de controles estatales no se 
ha tomado en cuenta que para las comunidades usuarias son real­
mente escasos los incentivos para cumplir con regulaciones 
burocráticas, que dan pocas respuestas a los problemas y situa­
ciones específicas; además, a menudo esas regulaciones se con­
sideran ineficientes e injustas. La propuesta de Hardin cierra los 
ojos a los costos sociales de la destrucción de las instituciones 
comunitarias y las repercusiones ambientales que aquélla lle­
ga a adquirir. Al desconocer los sistemas comunitarios se impo­
nen medidas que a menudo resultan inviables (ya sea ecológica, 
social o económicamente) y que suelen ser controlados de ma-

17 . Mancur Olson , The Logic ofCollective Action, s.d. 
18. Garret Hardin, Politica/ Requirements for Preserving Our 

Heritage, en H.P. Bokaw (ed.), Wildelife in Ame rica, Washington, 
1978 . 

19. ElinorOstrom, op. cit. 
20. Luego de que la colonización europea llevó a cabo una primera 

ola de destrucción de instituciones locales de gestión de los recursos, 
sustituyéndolas o subordinándolas a la autoridad colonial central. 
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nera ineficaz. De este modo, no resulta extraño que al estable­
cer controles burocráticos a recursos antes manejados por co­
munidades locales se hayan creado situaciones de acceso abierto 
a los recursos, incluso donde había regulaciones locales para su 
acceso. 21 

Desde hace algunos años se han reconocido las "fallas siste­
máticas en las tierras nacionalizadas y el control estatal centra­
lizado" y se ha sugerido que el reconocimiento de estas fallas 
es "una de las lecciones del desarrollo más importantes de la úl­
tima mitad del siglo [además de que] a menudo ha sido difícil 
sustituir eficazmente las instituciones locales tradicionales qUe 
han sido desplazadas con sistemas eficientes de manejo de los 
recursos naturales". 22 

Inspirados en modelos similares otros autores apuestan a la 
capacidad regulatoria de los mercados y prevén la privatización 
de los bienes comunes como la única opción de acceso a los re­
cursos naturales viable en términos ambientales. En este modelo 
se concibe la propiedad comunal como ausencia de propiedad; 
de ahí que sus partidarios aboguen por la creación de "derechos 
plenos de propiedad",23 sin explicar cómo se definen estos de­
rechos, más allá de considerar a la propiedad como sinónimo de 
control exclusivo de los bienes por un solo individuo. La priva­
tización implica la división de los bienes colectivos en unida­
des mas pequeñas, suponiendo que a la par de esta división se 
genera racionalidad ecológica de las acciones de los usuarios y 
se conjuran futuros desastres ambientales. Al formular este tipo 
de propuestas y políticas 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 lenta maduración, 
cuando en términos económicos es más racional agotar los re­
cursos que utilizarlos en una perspectiva de 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 extinción. 24 Por otra parte, no siempre 
es posible poner en marcha la división que exige la privatización 
de los bienes colectivos, como sucede con los recursos móviles 
como el agua, las pesquerías o la fauna silvestre. 

21 . En México ejemplos de este proceso se encuentran en muchas 
de las áreas naturales protegidas del país , caracterizadas por la ausencia 
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 ManagementofCommon 
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, núm. 62, 1967, pp. 347-359, y Theodore Pana­
yotou, The Economics of Environmental Degradation: Problems, 
Causes and Responses, Harvard Institute for lnternational Develop­
ment, Cambridge, Mass., 1989. 

24. David Feeny, Fikret Berkes , Bonnie J. McCay y James M. 
Acheson , "The Tragedy ofthe Commons: Twenty-Two Years La ter", 
Human Ecology, vol. 18, núm. 1, 1990, pp. 1-19. 
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Tanto quienes abogan por la estatización, como los que pro­
mueven la centralización del acceso a los recursos, consideran 
que los colectivos -y los individuos que los integran- son in­
capaces de resolver los dilemas que plantea el uso de los recur­
sos comunes y asumen, en cambio, que la intervención de au­
toridades ajenas y su imposición de soluciones externas a los 
grupos es siempre necesaria y resultará funcional en todos 
los casos. Las críticas que desde los años setenta y ochenta se 
han planteado a los detractores de la propiedad comunitaria,25 

señalan 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 críticas también se re­
conoce que el deterioro de los recursos naturales no es exclusi­
vo de los bienes que se gestionan colectivamente, sino que se pre­
sentan experiencias de deterioro ambiental, en sistemas de 
tenencia tanto privada como pública; en esta última, por otra par­
te, se presentan a menudo condiciones de acceso abierto. 26 

Elinor Ostrom, politóloga y economista, ha abierto nuevos 
campos en esta discusión. Su contribución se orienta fundamen­
talmente en dos direcciones . En el sentido de los trabajos que 
se acaban de mencionar, como crítica a las propuestas de las op-

, ciones externas a las comunidades vistas como las únicas via­
bles para enfrentar el deterioro de los recursos comunes. Al res­
pecto esta autora argumenta que mucho de lo que se ha producido 
en el campo de la escuela económica de los derechos de propie­
dad se deriva no tanto de experiencias empíricas como del "uso 
de modelos27 como metáforas" . 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 
la formulación de políticas públicas. De este modo han bloquea­
do la investigación 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 
a problemas perversos como el de la tragedia de los comunes" .28 

25. D.W. Bromley y M.M. Cernea, op. ci t. 
26. Denise Stanley, "Demystifying theTragedy ofthe Commons: 

The Ras in Tappers of Honduras. Grassroots Development", Journal 
ofthe Inter-American Foundation , vol. 15, núm . 13, 1991. 

27. Para Elinor Ostro m las bases de las propuestas de esta escuela 
son el modelo de la tragedia de los comunes y el modelo del "j uego del 
dilema del prisionero" . Este último modelo describe el dilema de dos 
prisioneros que no se pueden comunicar entre sí y a quienes se acusa 
de haber cometido un delito. Al presentarse ante el juez ambos tienen 
dos opciones: a] confesar culpable a su compañero, o b] no confesar. 
Si ambos no confiesan (b ,b) la penalidad será reducida para ambos 
(p 1 = 1, p2 = 1 ); si uno confiesa y el otro no (a,b) la penalidad será nula 
para quien denuncia al otro, pero alta para el que decidió no confesar y 
fue señalado culpable por su compañero (p 1 =O, p2 = 3); si ambos con­
fiesan culpable a su compañero (a,a) la penalidad será mediana para 
ambos (p 1 = 2, p2 = 2). En este modelo se representa claramente cómo 
la racionalidad de la acción individual se traduce en irracionalidad co­
lectiva. Ostrom critica la ge neral izac ión de este modelo señala que la 
falta de comunicación de los participantes es un factor clave en el tipo 
de actuación de los agentes, pero que ell a es resultado de una coerción, 
no una circunstancia general a las mayoría de los casos reales. 

28. Elinor Ostrom, o p. cit. 
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Sintetizando estas críticas Elinor Ostro m comenta: "Los modelos 
que los científicos sociales tienden a utilizar para analizar los 
problemas de la propiedad comunal tienen el efecto perverso de 
apoyar una centralización creciente de la autoridad política. En 
primer término a los individuos que participan en la propiedad 
colectiva se les considera capaces de maximizaren el corto plazo, 
pero no de realizar una reflexión 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 solución. En tercer lugar las institucio­
nes que los individuos pudieron haber establecido son ignoradas 
o desechadas, sin considerar cómo esas instituciones pudieran 
resultar útiles para adquirir información, reducir los costos del 
monitoreo y distribuir de manera adecuada los derechos de apro­
piación y las responsabilidades del cuidado . Por último, las so­
luciones de estatización o privatización, como soluciones a todo 
tipo de casos, se basan en modelos de mercados ideales o de es­
tados ideales" inexistentes. 29 

Elinor Ostrom propone en cambio que en vez de existir una 
"solución única" al problema de la propiedad común, hay una 
variedad de opciones a una gran diversidad de problemas. En­
tre ellas señala la posibilidad de una opción negada tanto por 
las tesis estatistas como por las privatizadoras: la viabilidad de 
las estrategias de cooperación establecidas por los propios usua­
rios de los recursos comunes en función de la informac ión que 
les da la experiencia de uso de los mismos. Esta autora no sos­
tiene que las instituciones de autorregulación del acceso a los 
recursos constituyan soluciones ideales ; considera más bien que 
se trata de medidas costosas, cuyo establecimiento es resulta­
do de un trabajo laborioso y difícil. Con base en el análisis de 
una vasta información empírica, Ostro m reconoce que las ins­
tituciones colectivas (autorganizadas) enfrentan múltiples re­
tos y problemas -como también ocurre con las instituciones pri­
vadas o estatales- y supone que si bien algunos grupos llegan 
a resolver 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" se repita. La investigación sobre el conjunto de las condi­
ciones y factores que explican las diferencias entre los desarro­
llos y desenlaces, representa desde la óptica de este trabajo la 
aportación más valiosa de esta obra. 

L..\ GESTIÓN DE LOS RE CURSOS NA'f'liRALES 

Diversos autores en el marco del análisis de las institu­
ciones (Oakerson, Ostrom, Feeny, Walker) establecen la 
distinción entre los recursos de "acceso común" (common 

pool resources) 30 y los sistemas de propiedad comunitaria o co­
lectiva de los recursos. El carácter de acceso comú n de los recur-

29. /bid. 
30. El término pool alude a un fondo o una reserva; la expresión 

common pool resou rces se refiere a los recursos que provienen de un 
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sos se deriva muchas veces de sus atributos físicos. Los recursos 
de acceso común 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 exclusión de beneficiarios potenciales, de obtener los 
beneficios de su uso". 31 Las comunidades, y en un nivel más 
amplio la sociedad, requieren formular y poner en práctica 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. Ni la tenencia 
ni la propiedad se refieren a un mero acto de apropiación; no son 
tampoco "cosas", como la tierra, los árboles o los bosques; la 
propiedad y la tenencia pertenecen al campo de los derechos, 
las relaciones, las capacidades, las instituciones. 32 

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 tendría la importancia política y teóri­
ca que presenta ni las implicaciones sociales y ambientales que 
posee. "La lista de los recursos y servicios compartidos es lar­
ga y diversa. Los recursos comunes pueden tener una ubicación 
fija (un bosque) o pueden presentarse como recursos ' fugitivos' 
(los recursos pesqueros y la vida silvestre). Los bienes comu­
nes pueden ser renovables (los pastos) o no serlo (los pozos pe­
troleros). En algunos casos (los océanos y la atmósfera) son 
in di visibles en escalas tan grandes que su división para conver­
tirlos en propiedad privada no resulta viable; en otros casos 
(como en el de pequeños pastos) están organizados comunal­
mente por elección de los grupos". 33 

Los ejemplos de sistemas de bienes de acceso común abar­
can entonces una gama muy amplia de recursos que incluye los 
bancos de pesca, las cuencas hidrológicas, las áreas de pastoreo, 
los arroyos , los océanos, los bosques, los lagos, los canales de 
irrigación, los puentes (públicos) y los servidores de computa­
ción, entre otros. En conclusión, la importancia 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 interrelación que presentan en la actualidad- depende 
cada vez más de sus capacidades para manejar y mantener con­
juntamente recursos comunes . 

fondo común. En este trabajo se traduce el término inglés commonpool 
resources como bienes -o recursos- de acceso común o como bie­
nes -o recursos- comunes. 

31. Elinor Ostro m, op. cit. 
32. Se retoma la definición del concepto de institución de la escuela 

neoinstitucionalista para la que éstas son el "conjunto de reglas en 
operación que se utilizan para determinar quién es elegible para ha­
cer decisiones en alguna arena , qué acciones están permitidas y pro­
hibidas, qué agregación de reglas debe usarse, qué procedimientos 
deben seguirse, qué información puede o no proporcionarse y cuáles 
serán 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 1. Oakerson , Analysing the Commons: a Framework, 
versión preliminar, 1989. 
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El tema de los recursos comunes incluye la discusión sobre 
la propiedad colectiva, pero la rebasa . El reconocimiento de la 
propiedad colectiva o el establecimiento de la propiedad privada 
o pública de estos recursos pueden ser parte del conjunto de op­
ciones que se consideran necesarias para su gestión, pero "mien­
tras los patrones de organización varían a través de los continen­
tes y las culturas, el problema clave sigue siendo el mismo: cómo 
coordinar el uso [de un recurso] que realizan numerosos indi­
viduos para mantener una tasa óptima de producción o consu­
mo en conjunto". 34 

En la investigación sobre los recursos de acceso común la 
distinción entre el sistema de recursos y las unidades de los re­
cursos es conceptual y metodológicamente importante . Las 
unidades de estos recursos son susceptibles de apropiación en 
determinado período por distintos usuarios, pero son finitas, es 
decir, cuando un usuario se apropia de determinado número de 
unidades, éstas dejan de estar disponibles para otros usuarios po­
tenciales. Esta condición se conoce como sustractabilidad. 

En términos metodológicos resulta útil distinguir el carácter 
conjunto del sistema de recursos de la sustractabilidad de sus 
unidades, de la conjunción o posibilidad de uso conjunto del 
sistema. La mayoría de los análisis 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 mencionó, la dificultad de exclusión es otra de las 
características de los bienes comunes. El grado de exclusión es 
resultado tanto de las características físicas del recurso como de 
la tecnología disponible y de las condiciones sociales presentes 
en un entorno determinado, ya que aun cuando sea posible restrin­
gir físicamente el acceso a un bien determinado, es necesario contar 
con las condiciones sociales y legales que permitan hacerlo. 

De acuerdo con las características de sustractabilidad y ex­
clusión, esto es, según las condiciones de acceso, es posible dis­
tinguir cuatro categorías generales de bienes o recursos: a] bie­
nes públicos (de difícil exclusión y baja sustractabilidad), como 
la calidad del aire, los árboles que brindan protección contra la 
erosión del viento y el agua, la seguridad y el alumbrado públi­
cos; b] bienes comunes (de alta sustractabilidad y difícil exclu­
sión); e] bienes de "tarifa"35 (de baja sustractabilidad y fácil 
exclusión), como los parques naturales cuya entrada debe pa­
garse, la membresía a sociedades profesionales, entre otros, y 
d] bienes privados (de alta sustractabilidad y fácil exclusión), 
como la leña o madera cortada y almacenada, las parcelas agrí­
colas, las viviendas , los productos forestales medicinales, los 
árboles de huertos, etcétera. 

Estas categorías deben entenderse como tipos ideales, rela­
cionados como un continuo, ya que la mayoría de los bienes no 
caen por completo en uno u otro 36 tipo. Además, como se ha 

34./bid. 
35 . Traducción de toll goods. 
36. Con esta matriz se busca expresar gráficamente las caracterís­

ticas generales de los diversos tipos de recursos : 
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dicho, estas condiciones dependen en gran medida de las circuns­
tancias físicas de los recursos, aunque también se definen social 
y culturalmente. 

Junto a las cualidades mencionadas , es también característi­
co de los recursos comunes su nivel de conjunción31 o la capa­
cidad del sistema del recurso para soportar múltiples 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 
se refiere a las fronteras del recurso, los límites en que los recursos 
comunes no se pueden dividir sin que se afecte significativamente 
su manejo potencial o el valor (económico, social, ecológico, 
cultural) de su producción. Estas acotaciones no deben confun­
dirse con las fronteras legalmente establecidas. El análisis de las 
condiciones de indivisibilidad de los sistemas de recursos tiene 
implicaciones particularmente importantes frente a las propuestas 
de privatización. 

Los bienes de acceso común comparten características con 
los privados y públicos. Al igual que los recursos que se utili­
zan privada e individualmente, los bienes comunes presentan 
problemas de sustractabilidad.38 Se asemejan a los bienes pú­
blicos en tanto se utilizan de manera colectiva y en la medida en 
que en ambos casos excluir a los usuarios potenciales es difícil. 
Si bien esta dificultad no implica riesgos para el uso de los bie­
nes públicos, resulta crítica para los bienes comunes, ya que 
debido a su (alto) nivel de sustractabilidad la falta de solución 
de la exclusión se suele derivar en el deterioro y el agotamiento 
de los sistemas de recursos. 

Las condiciones anteriores determinan los problemas que los 
usuarios de los recursos comunes deben resolver: la apropiación 
(de las unidades del recurso) y la provisión de las condiciones para 
su mantenimiento. Para lograr modelos de uso sustentable de los 
recursos comunes, las instituciones sociales (entre ellas la pro­
piedad) deben establecer con claridad quiénes pueden participar 
en la apropiación de las unidades de recursos y cuáles son sus res­
ponsabilidades de provisión . Ambos tipos de problemas se rela­
cionan estrechamente. De manera más particular, deben definirse 
también las unidades de apropiación, 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 solución de estos problemas se torna más com­
pleja cuando se presentan "externalidades"39 de apropiación re­
lacionadas fundamentalmente con dos variables generales: la 
heterogeneidad en la distribución de algunos recursos y la hete­
rogeneidad en la tecnología que se utiliza en la apropiación. 

Exclusión Sustractabilidad 
Baja Alta 

Difícil Bienes públicos Bienes comunes 
Fácil Bienes instrumenta les Bienes privados 

37 . Se eligió esta palabra como traducción del término inglés 
jointness. 

38. Los bienes privados son los que presentan un máximo nivel de 
sustractabilidad, en tanto el bien utili zado por un usuario particular deja 
de estar disponible para otros mientras que aquéllo utiliza. 

39. Este tipo de "externalidades" son frecuentes en el manejo de 
muchos recursos naturales comunes . 
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Frente a los dilemas que plantea el uso de los recursos comu­
nes hay varios patrones de interacción posibles : uno es el uso 
"oportunista"de los recursos; 40 otro, la acción coordinada (la 
elección mutua de estrategias de cooperación) que conduce a 
relaciones de reciprocidad. La acción colectiva puede entenderse 
como "la interacción recíproca de los individuos que contribu­
yen conjuntamente a un esfuerzo común". 41 Las estrategias 
coordinadas pueden ser de dos tipos: las que resultan del apren­
dizaje que acompaña la evolución de los procesos de aprovecha­
miento de los recursos y las que implican el cambio de las re­
glas que afectan las condiciones de apropiación. En este último 
tipo de estrategias los usuarios no sólo formulan y aceptan nuevas 
reglas de uso, sino también adoptan sistemas de monitoreo y 
sanciones. 

La mayoría de las políticas públicas 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 óptica, 
la intervención de autoridades gubernamentales resulta no sólo 
viable, sino indispensable, tanto para modificar las reglas como 
para vigilar y sancionar su cumplimiento. De este modo muchas 
políticas públicas imponen a los dilemas de gestión de los bie­
nes comunes (y a quienes participan en ellos) fórmulas basadas 
en enfoques adecuados a los bienes privados o a los bienes pú­
blicos con consecuencias que a menudo resultan inesperadas o 
perversas al aplicarse a los recursos comunes. 

Las condiciones de acceso abierto y la tragedia 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 regímenes de gestión que regulen aspectos 
clave, como quiénes pueden apropiarse de las unidades de re­
cursos, el tiempo, la cantidad, la ubicación y la tecnología de 
apropiación de las unidades de los recursos; quiénes están obli­
gados a aportar para mantener el sistema de recursos ; cuáles son 
las formas y mecanismos de monitoreo de las actividades de 
apropiación y las obligaciones de provisión de los usuarios , las 
instancias de resolución de los conflictos que pueden surgir so­
bre estos aspectos y, por último, los mecanismos para modifi­
car las reglas, cuando ello resulte necesario. 

Con base en estas propuestas y con el propósito de explicar 
las causas de los comportamientos de los sistemas de ges tión 
comunitaria de los recursos comunes, Elinor Ostro m plantea una 
serie de principios o condiciones que hacen viable la gestión 
colectiva de los recursos comunes. En gran parte de su obra y 
en su propuesta metodológica42 estos principios sirven también 

40. Free rider strategy, en este contexto se refiere a los individuos 
que utilizan los recursos si n cumplir con las reglas de apropiación y 
aprovisionamiento que la comunidad ha definido para su aprovecha­
miento. 

41. Ronald J. Oakerson, o p . cit. 
42. Condensada en el programa de investi gac ión lnstitutions and 

Forest Resources (IFRI) . 
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como ejes arti culadores del aná li sis de las experiencias empí­
ricas: 1) delimitación clara sobre quiénes son los usuarios y cuá­
les las fronteras de un recurso; 2) las reglas de uso son conside­
radas justas (en términos de costos y beneficios) y legítimas por 
ellos mismos; son además congruentes con las condiciones lo­
cales (ecológicas y socioeconómicas); 3) hay una participación 
amplia en la definición de las reglas operacionales que permite 
tener en cuenta la percepción de los distintos usuarios y mante­
ner así los incentivos para cumplir con las reglas ; 4) monitoreo 
sistemático del cumplimiento de las reglas; 5) sanciones gradua­
das para los infractores; 6) espacios para arreglar controversias 
sobre las diferentes interpretaciones de las reglas ; 7) autonomía 
y articulación entre las instancias de toma de decisión de distintos 
ni veles, y 8) reconocimiento del derecho de los grupos a formular 
sus propias instituciones a partir de las instancias de gobierno 
nacionales, regionales y locales.43 

El cumplimiento de estos principios depende a su vez de las 
distintas condiciones de los grupos de usuarios y de su relación 
con el sistema de recursos. Éstas consisten en: 1) el nivel en que 
los usuarios dependan del recurso por parte de los usuarios para 
subsistir; 2) entre el grupo de usuarios un entendimiento común 
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 preservación 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 económico y 
político son igualmente afectados por la falta de coordinación 
en el aprovechamiento del recurso, y 7) los usuarios tienen au­
tonomía para definir reglas de acceso al recurso. 

Por otra parte, la gestión colectiva de los recursos resulta 
viable en tanto el recurso y el sistema de 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 váli­
dos sobre el sistema de recursos (su extensión, sus límites y su 
dinámica ecológica); 3) es posible predecir el flujo de recursos 
(la productividad del sistema), y 4) los usuarios conocen las fron­
teras del sistema de recursos y los microambientes que ahí se 
presentan. 

La gestión 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, además de que en ocasiones 
son también elementos de la identidad de los grupos; con esa base 

43. Elinor Ostro m, What Makes for Successfullnstitutions to 
Gobern Common -Pool Res01u·ces , documento presentado en Local 
lnstitutions for Forest Management: How Can Research Make a Dif­
ference, CIFOR, Bogor, Indonesia, 1997. 
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no es extraño que las comunidades locales tiendan a considerar 
los recursos comunes a partir de horizontes temporales de lar­
go plazo. Por las razones anteriores y teniendo en cuenta que las 
familias y las comunidades campesinas no subordinan el manejo 
o la conservación de los recursos a la obtención de altas tasas de 
ganancia sino al logro de su reproducción ,44 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 trata de 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, lo que permite reducir los costos del 
monitoreo. 

La mayoría de las condiciones de viabilidad de la gestión 
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
ríodos de convivencia e interacción con los sistemas de recur­
sos naturales. Algunos de los principios propuestos por Ostro m 
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 agrava cuando la existencia de asimetrías entre los usua­
rios da a algunos oportunidades de beneficiarse a expensas de 
otros. 

En todo caso el que las comunidades no presenten algunas de 
estas condiciones en un momento dado, no implica que no pue­
dan desarrollarlas o que la gestión colectiva sea imposible, ya 
que el aprendizaje de la organización colectiva es una experiencia 
de autotransformación para los grupos. Sin embargo, ni el re­
conocimiento de estas posibilidades ni el creciente consenso 
teórico sobre la importancia de estos a tri bu tos conducen a la con­
clusión de que la mayoría de los usuarios de bienes comunes 
adoptarán regulaciones eficaces de autogobierno . 

Asimismo, la actuación de las autoridades externas puede 
afectar significativamente (de forma positiva o negativa) las po­
sibilidades de éxito de la gestión 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 gestión colectiva, al reconocer el de­
recho de las comunidades a autorganizarse para tener acceso a 
sus recursos y proporcionarles información compleja sobre los 
mismos . Este último tipo de intervención e insumas son cada vez 
más necesarios para la sustentabilidad de los aprovechamien­
tos, en los marcos de las presiones que representan el crecimiento 
poblacional y en algunos casos la articulación a diversos tipos 
de mercados. 

44. Reproducc ión simple, en tanto unidades de producción y re­
producción soc ial. 
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REI .. \CIONES ENTRE EI.E\IF!'\TOS y FSC.\L\S 

E\ EL DETERIORO DE LOS HECURSOS COLECT I\'OS 

Relaciones y escalas del análisis 

U na tarea pendiente de construcción teórica se refiere a la 
comprensión de cómo los atributos mencionados interac­
túan en formas complejas, afectando las evaluaciones 

costo-beneficio básicas de los grupos de usuarios y su com­
portamiento frente a los bienes colectivos. Este esfuerzo im­
plica estudiar varios tipos y escalas de relaciones, como las 
que los distintos atributos mantienen entre sí, las que éstos sos­
tienen con las causas de la deforestación45 y las relaciones 
entre los diversos niveles y escalas. 

En los procesos de manejo de recursos comunes (exitosos o 
no) ninguna variable, relación o escala resulta suficiente para 
dar cuenta de las dinámicas de los sistemas de gestión y ningu­
na opera tampoco de manera independiente. La comprensión de 
las dinámicas de aprovechamiento, deterioro y conservación 
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
túan en diversos niveles. No es viable -ni metodológica ni 
teóricamente- manejar como puntos de partida en los análisis 
supuestos que conceden a priori un peso mayor a algunas va­
riables (o relaciones), como se hace a menudo con las de presión 
demográfica, acción de los mercados o pobreza de las comuni­
dades. En tanto estas variables son mediadas por las institucio­
nes y los entornos locales (y regionales), tienen un peso parti­
cular en los casos específicos. 

Otro aspecto de la articulación de variables y relaciones es 
el de las escalas del análisis. Desde la propuesta del análisis 
institucional se distinguen fundamentalmente tres niveles: 

i) El "operacional", en el que se realiza la mayor parte de los 
análisis y que se refiere al plano de las acciones y las decisio­
nes cotidianas. En esta esfera se presentan los problemas de apro­
piación y aprovisionamiento de los sistemas de recursos. Me­
diante las reglas operacionales se establecen límites directos al 
uso de los recursos, en la medida en que se definen aspectos como 
cuándo, quiénes y cómo realizar la apropiación; quiénes son 
responsables de las actividades de monitoreo; cómo circular la 
información; quiénes deben invertir y qué para sostener un sis­
tema de recursos; cómo sancionar las faltas, etc. En este plano 
de reflexión las reglas y la tecnología se asumen como dadas. 

ii) Las reglas de "elección colectiva", que se utilizan para de­
finir cómo se establecen las regulaciones de uso de los recursos 
comunes (o reglas operacionales). Entre otros aspectos este tipo 
de regulaciones señalan quiénes, cómo y cuándo pueden parti­
cipar en los procesos de formulación o modificación de las re­
glas operacionales. Este nivel se refiere a la formulación de las 
políticas y los sistemas de manejo. En ocasiones las reglas ope­
racionales y de elección 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. 
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iii) Las reglas de constitución (o arreglos externos) , que es­
tablecen cuestiones como la capacidad (o incapacidad) legal de 
las comunidades de usuarios para participar en la definición 
de las opciones locales de manejo de los recursos. En este se de­
finen las formas y los actores que establecen las reglas de elec­
ción colectiva y se determinan además 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 parámetros económicos para el manejo de los recursos co­
munes. Los distintos niveles de este esquema constituyen cam­
pos articulados, "instituciones anidadas en otras instituciones"46 

que interactúan y se interinfluyen. Entre más amplio sea el ni­
vel de las reglas más difícil será modificarlas, considerando que 
en los distintos niveles los cambios frecuentes aumentan la in­
certidumbre a que se enfrentan los individuos y las comunida­
des, tornándose azaroso su cumplimiento. 

Desde esta perspectiva no es posible proponer relaciones 
sustantivas entre las diversas variables sin relacionarlas con ex­
periencias empíricas. Aquí se plantean algunas relaciones ge­
nerales sobre la situación de los bosques mexicanos. En este do­
cumento la mención a la problemática forestal del país sólo tiene 
el propósito de ilustrar el tipo de relaciones y articulaciones del 
marco analítico que se propone. El uso de este marco concep­
tual en el análisis de la gestión comunitaria de los bosques de 
México y de las causas del deterioro presentes en la gran ma­
yoría de ellos requiere un trabajo amplio de investigación em­
pírica que rebasa con mucho la intención y los límites de este 
ensayo. Por otra parte, para el desarrollo de la propuesta teóri­
co-metodológica, el caso de México es particularmente intere­
sante si se considera que alrededor de 80% de las superficies 
boscosas del país está formalmente en manos de ej idos y comu­
nidades indígenas. U na investigación de este tipo permitiría de­
sarrollar el análisis de los procesos de deterioro ambiental desde 
una perspectiva que hasta hoy no se ha considerado sistemá­
ticamente: la relación de dichos procesos con la actuación de 
las instituciones colectivas encargadas de su manejo, sin olvi­
dar su articulación con otro tipo de factores y escalas. En este 
trabajo se incluye un anexo sobre las condiciones de los bos­
ques del país, a pesar de que no forma parte del tema central de 
este texto. 

LAS RELA C IONES ENTRE FACTORES Y ESCALAS 

S e presentan en términos muy generales algunas de las re la­
ciones posibles entre los factores que intervienen en la 
actuación 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 sólo 
puede ser producto de la investigación empírica. Se pretende des­
tacar en principio algunas de las relaciones más frecuentes en­
tre los principios o condiciones de diseño de las instituciones 
de manejo de los recursos comunes y las causas más relevantes 

46. Elinor Ostro m, What Makes .. . , o p. cit. 
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de los procesos de deforestación.47 Esta reflexión plantea algunas 
re lac iones entre los factores (de acc ión indirec ta) que intervie­
nen en la deforestación y los princ ipios (o condic iones) insti­
tuc ionales. 

Como se mencionó, el comportamiento de la población es un 
factor muy socorrido para dar cuenta de l deterioro ambiental. 
Mas allá de l reduccionismo con que suele manej arse este argu­
mento, entre las variables demográficas , el crec imiento de la 
poblac ión (tanto natural como por migrac ión) a menudo afecta 
al primer atributo de la concepción institucional: la delimitación 
del grupo de usuarios . Sin embargo, esta influencia nunca es 
directa, sino que se ve mediada por otro tipo de factores (opciones 
labora les di stintas del aprovechamiento de los recursos , estruc­
tura de la tenencia, tradiciones culturales, etc.) . El crecimiento 
de la población en muchas regiones48 ha incrementado el tama­
ño 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 prácticas de 
aprovechamientos clandestinos. En la mayoría de las comuni­
dades forestales del centro y sur del país los grupos formales han 
mantenido su tamaño, aunque generalmente no se han recono­
cido ni delimitado los grupos de usuarios informales. De ahí que 
el aprovechamiento no regulado sea clandestino o tolerado y pre­
sione los recursos de los bosques, inc luida la propia tierra. 

Otro factor común a muchas de las explicaciones de los pro­
cesos de deforestación es la condición compleja que se designa 
con la categoría de pobreza,49 cuya relación con los principios 
de operación de las instituciones colectivas es múltiple. Por ejem­
plo, la precariedad de la producción agropecuari a de la mayo­
ría de las regiones forestales del país influye en los bajos cos­
tos de oportunidad para la actividad forestal y ello actúa en favor 
de la permanencia de los bosques.50 Sin embargo, de otro modo, 
en la mayoría de las regiones forestales los bajos ingresos de sus 
pobladores determinan una fuerte dependencia del bosque, 51 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 sección de este 
trabajo se clasifican como causas indirec tas de la deforestación (cam­
bio de uso del suelo , tala insustentable, incendios forestales) por con­
siderar que más que tratarse de factores que influyen en las prácticas 
deterioran tes de los recursos, son ejemplo de es te tipo de prác ticas; 
por ello no se consideran en el modelo sobre los factores que deter­
minan los procesos de deforestación. 

48. Articu lado a condiciones de escasas opciones de empleo y 
fuertes lazos familiares. 

49 . No es es te el espacio para di scutir sobre esta polémica cate­
goría; dados los límites de este trabajo se emplea la definición ope­
racional trad icional, en la que se integran las variables de empleo, in ­
greso, educac ión, salud y alimentación. 

SO. Ejemplos de esta situación son muchos de los bosques de la 
penínsul a de Yucatán, donde la pobreza de los suelos hace inviable el 
estab lec imiento de proyectos agropecuarios semi intensivos que re­
qui eren de desmontes permanentes. 

S J. Tanto como fuente de ingresos monetari os como de bienes de 
uso domés ti co. 

gesti ón colect iva de los recursos forestales 

Los patrones culturales de los grupos constituyen ex presio­
nes de su identidad, hi stori a y experiencia de vida en un territo­
rio determinado . Representan elementos presentes de manera 
activa y diversa en este tipo de relac iones, Los patrones cultu­
ra les tienen fuerte influencia en los criteri os de inclu sión o ex­
c lusión de los grupos de usuarios reconocidos por las comuni­
dades. Así, e l sistema de tenencia ejida l (y en muchos casos 
también el de las comunidades indígenas) margina a la gran ma­
yoría de las mujeres de las comunidades de los grupos de usua­
rios de la tierra formalmente reconocidos y de las instancias de 
toma de decisión sobre las reg las de uso (espac ios de e lecc ión 
colectiva). Por otra parte, la 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, 
en muchos ejidos indígenas el número de usuarios reconocidos 
crece constantemente, a pesar de que la legislación agraria no 
lo legitime. La pertenencia étnica es una condición que a menudo 
se traduce en una concepción 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 indígenas y campesinas han desarrolla­
do también experiencias de organización 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
ra eficiente en la organización para la gestión de los recursos e 
incluso para nuevos modos de manejo . 52 Asimismo, como par­
te de la tradición de algunos grupos, es común que haya instan­
cias de discusión y resolución de los conflictos de la ges tión co­
lectiva. Las relaciones de confianza y reciprocidad entre los 
usuarios de los recursos comunes se vincu lan 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 
en el fracaso de iniciativas de gestión forestal conjunta. En este 
sentido las experiencias de algunos ejidos de sur de Quintana 
Roo, integrados por migrantes recientes de origen diverso, re­
sulta ilustrativa. Esas comunidades fueron incapaces de estable­
cer o sostener acuerdos básicos sobre el uso del bosque y ello 
condujo a la quiebra de iniciativas de aprovechamiento y de frag­
mentación de las áreas forestales , incluso en casos en que las em­
presas ejidales habían logrado cierta capitalización y se conta­
ba con recursos forestales de valor comercial. 53 

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
mi ento foresta l (maderab le y no maderable) relevantes por la 
sustentabilidad de su manejo. Gerardo Ala torre Frenk, La empresa 
socia/forestal y sus asesores. Avances y dificultades en la construc­
ción de la democracia, la eficiencia y la sustentabilidad, tesis de doc­
torado, Facultad de Filosofía y Letras de la UNAM, 1988 . 

53. Se refiere a Jos ejidos de Nuevo Guadalajara y Caobas, parti­
cipantes del Plan Piloto Forestal , programa conjunto de promoción 
de la silvicultura comunitari a de los gob iernos estatal y federal en Jos 
años ochenta. 
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Las políticas agrarias han tenido una influencia fundamen­
tal en la gestión y el manejo de los bosques del país. Entre ellas 
cabe distinguir las de tenencia de la tierra, la intervención del 
Estado en la gestión de las comunidades agrarias y las políticas 
de colonización de los bosques tropicales. El gobierno mexicano 
ha reconocido 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
nomía para su aprovechamiento. Sin embargo, esta autonomía 
ha sido limitada y las comunidades han debido adoptar las figuras 
y estilos de organización establecidos por la legislación agra­
ria, que además durante un largo período estuvieron sujetas a un 
fuerte control estatal. 54 Además, 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 país que durante décadas (de los 
años cuarenta a los ochenta) el mismo gobierno concedió a em­
presas privadas y paraestatales. Por último se tiene que las po­
líticas de tenencia de la tierra han determinado en buena medi­
da la delimitación de los grupos de usuarios y las fronteras de 
los recursos . 

Además de las agrarias, las políticas de desarrollo socio­
económico han influido de manera negativa en la conservación 
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 
competían con el uso forestal del suelo. Seguramente el ejem­
plo más extremo de esta actuación e influencia lo constituyen 
las políticas de colonización de los bosques tropicales del país:55 

miles de hectáreas de selvas se desmontaron para iniciar proyec­
tos de agricultura y ganadería intensiva que al poco tiempo fra­
casaron y que finalmente se sustituyeron por actividades agrí­
colas o ganaderas de baja productividad. Este tipo de políticas 
ha sesgado significativamente las evaluaciones costo-beneficio 
de los usuarios en prejuicio de la permanencia de los bosques. 

Un tercer tipo de políticas con influencia en el campo son las 
forestales y ambientales en general. Ya se mencionó la acción 
de la política de concesiones en las instituciones comunitarias. 
Cabe señalar 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 Secretaría de la Reforma Agraria (SRA), 

que asumía no sólo funciones de regularización de la tenencia, sino de 
promoción de la organización y e l desarrollo. La SRA debía sancionar 
todas las decisiones tomadas por las asambleas para que adquirieran 
validez oficial; es te tutelaje inhibió en buena medida el desarrollo de 
instituciones autónomas en las comunidades. Las modificac iones al 
artículo 27 constitucional de 1991 hic ieron desaparecer muchas de las 
atribuciones de es te tipo con que contaba la SRA. 

55 . M. Székely e I. Restrepo, Frontera agrícola y colonización, 
Centro de Ecodesarrollo, México, 1988 ; Fernanda Paz (coord.), De 
bosques y gentes . Reflexion es sobre la deforestación en América La­
tina , CR IM- UNAM, 1996, y Leticia Merino, El manejo forestal comu­
nitario en México y sus perspectivas de sustentabilidad, CRIM-UNAM, 

WRI , Semarnap y CCMSS , 1996. 
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ques se definen como "recursos de interés patrimonial" y parte 
de la herencia de la nación,56 se ha justificado una fuerte inter­
vención estatal en su gestión . Históricamente las funciones de 
regulación 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 políti­
ca ambiental nacional ; de las normas oficiales mexicanas para 
la administración de recursos;[ ... ] encargarse de las activida­
des de alto riesgo (como el control de incendios) y administrar 
las áreas naturales protegidas de competencia federal; proteger 
la flora y fauna silvestres; y regular el uso sustentable de los re­
cursos forestales" ,57 además 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 legislación forestal son injustas 
e inviables en diversos aspectos (exigencias para autorizar e l 
aprovechamiento de los recursos forestales, escasa vigilancia 
a la industria y al transporte). El control burocrático y centrali­
zado propio de la política forestal mexicana se traduce también 
en un control deficiente, en el que la participación comunitaria 
se subestima y bloquea. En ese marco, los grupos usuarios de 
los recursos tienen escasa posibilidad de participar en la defi­
nición amplia de las reglas operacionales para su aprovechamien­
to, al tiempo que su autonomía y articulación con otros niveles 
e instancias de toma de decisión son reducidas e incluso conflic­
tivas. 

En cuanto a las políticas de desarrollo económico, la promo­
ción, la inversión y los créditos a la silvicultura comunitaria han 
sido prácticamente inexistentes y las políticas 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 modificación de los costos de oportunidad 
de opciones productivas que compiten con el uso forestal del 
suelo han llevado a nuevos desmontes. 58 

La viabilidad de las instituciones comunitarias de manejo de 
los recursos está determinada en buena medida por factores 
ecológicos y técnicos , aunque también por factores culturales, 
como las prácticas de aprovechamiento y conocimiento de los 
recursos por los usuarios , sean tradicionales o no. También fac­
tores de tipo político intervienen en ellos . En países con fuerte 
tradición forestal, 59 la generación de información sobre los sis­
temas de recursos forestales es un renglón en que los estados o 

56. Semarnap/Profepa, Ley General del Equilibrio Ecológ ico y 
Protección Ambiental, 1996, y Ley Forestal, 1997 . 

57. Cemda/Environmental Law Institute, Aspectos lega les del 
manejo forestal en México, informe de investi gac ión , México, 1998. 

58. Como es el caso de la expansión rec iente de la s hu er tas de 
aguacate en las es tribaciones de la Meseta Purépecha o de los desmon­
tes para s iembra de es tupefac ientes en la s ierra sudoccidenta l de 
M ichoacán. 

59. Ejemplo de este tipo de actuación se da en Estados Unidos, 
Canadá, Alema ni a, Finlandia y Suiza, pero tambi én en países co mo 
Malasia e Indones ia. 
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las universidades suelen tener una participación importante.60 

Esa información se torna necesaria para la sustentabilidad de los 
aprovechamientos, en la medida en que se somete a los sistemas 
naturales a usos más intensivos y se extrae un mayor número de 
especies. En la actualidad, el Estado mexicano tiene poca par­
ticipación en ese aspecto y la responsabilidad recae en suma­
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, éstos se rea­
li zan con frecuencia sin contar con indicadores confiables y 
válidos 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 promulgación de la Ley Forestal 
de 1992,61 esta información debe generarse conforme a los 
lineamientos de Servicios Técnicos Forestales, contratados por 
las comunidades productoras forestales. 

Como conclusión muy general y provisional, puede decirse que 
distintos factores sociodemográficos, organizativos, culturales 
y políticos afectan a las instituciones de manejo comunitario de 
los bosques de México, donde se encuentra una gran parte del 
territorio forestal del país. En este balance general se encuentran 
algunas relaciones favorables para la gestión 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 organización 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 obstáculos para la 
conservación, estas condiciones, junto con la riqueza biológica 
de los bosques mexicanos, representan un capital (social y eco­
lógico) fundamental para la conservación de los bosques y el de­
sarrollo de la silvicultura en el país. Sin embargo, por el momen­
to el balance es negativo, fundamentalmente debido a la acción 
de las políticas públicas, principalmente las forestales y econó­
micas. La ambigüedad en el reconocimiento de las capacidades 
de las comunidades respecto a sus propios recursos y la falta de 
apoyos económicos para el desarrollo de la producción forestal, 
han conducido a una articulación contradictoria de las institucio­
nes comunitarias de gestión forestal con las instituciones y agen­
cias de gobierno que actúan en ese sector. En estas condiciones 
y en el marco de crisis económica crónica de la sociedad rural, el 
crecimiento de la población y sus condiciones de pobreza repre­
sen tan fuertes factores de presión sobre las posibilidades de las 
comunidades para manejar sus bosques de manera sustentable. 

60. Se trata de información sobre la estructura y dinámica de los 
ecosis temas forestales y sobre la ecología de las especies clave y de 
las aprovechadas. La información sobre los bosques tropicales del 
mundo es mucho más escasa que la que se refiere a los bosques tem­
plados y boreales, además de que la complejidad y diversidad de es­
pecies de los primeros es mucho mayor. 

61. La Ley Forestal de 1992 es coherente con las reformas del ar­
tículo 27 constitucional de 1991 . Esta ley buscaba desregular la acti­
vidad forestal y abrir al mercado actividades que habían ejercido el 
Estado o las organizaciones forestales, como es el caso de la presta­
ción de Servicios Técnicos Forestales. 

gestión colectiva de los recursos forestales 

La propuesta presentada en este trabajo constituye apenas el 
esbozo de un marco para el análisis de los procesos de manejo 
y deterioro de los recursos comunes. No se pretende con ello 
conformar un modelo, basado en supuestos de situaciones es­
tables, en el que las variables están predeterminadas. Este es­
fuerzo requiere de una amplia base empírica, a partir de la cual 
pueda continuar desarrollándose la propuesta teórica y metodo­
lógica del análisis institucional sobre los procesos de gestión de 
los bienes comunes. Aunque en los últimos diez años esta cons­
trucción ha tenido avances significativos, tanto en la propuesta 
de las variables, en la identificación de los niveles clave de los 
procesos, en el reconocimiento de las articulaciones de estos 
factores y en la propia investigación empírica, se trata todavía 
de un esfuerzo inicial, en el que están pendientes numerosas 
tareas de investigación, análisis y teorización. G 

ANEX O 

Caracterización general de los bosques mexicanos 

Los bosques de México tienen enorme valor ambiental, so­
cial y económico. En 1994 contaba con 55.3 millo­
nes de bosques,62 fundamentalmente templados, ubicados 

en las sierras que atraviesan el país de norte a sur, así como sel­
vas tropicales húmedas y secas, localizadas en los estados del 
sur y en la península de Yucatán. Entre las características más 
sobresalientes de los ecosistemas forestales63 del país se encuen­
tran su diversidad y productividad biológicas : contienen 10% 
de la biodiversidad del mundo, con un alto número de especies 
endémicas. Los bosques templados de México son, dentro de su 
tipo, los de mayor riqueza biológica del mundo, ahí habitan 55 
especies de pinos (85% endémicas) y 185 de encinos (con 70% 
de endemismo). Estos bosques ofrecen condiciones de hábitat 
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 áreas forestales del país cumplen funciones básicas de regu­
lación ambiental que hacen viable la presencia y actividades tanto 
de las sociedades rurales como de las urbanas. Los bosques del 
país tienen un fuerte potencial productivo; se estima que Jos si­
tuados en los estados del norte tienen un potencial de 5 m3/ha 
anuales, mientras que los bosques templados del centro del país 
podrían llegar a tener una productividad de hasta 15 m3 /ha. 64 Sin 

62. SARH , Inventario Forestal Periódico, 1994. 
63. En México el término "superficie forestal" se utiliza para de­

signar las áreas cubiertas con vegetación perenne, como son, además 
de los bosques y selvas, la vegetación de las zonas áridas, los man­
glares y la vegetación hidrófila y haliófila . La mayor diversidad bio­
lógica del país, además de los bosques húmedos (templados y tropi ­
cales), se ubica en los desiertos y en Jos bosques mesófilos de montaña. 
De este modo las áreas forestales del país cubren 72% de su territo­
rio, esto es, 137 millones de hectáreas. 

64. Actualmente los bosques de Estados Unidos (gran parte de los 
cuáles se encuentran sujetos a manejo forestal que incrementa su pro-
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embargo, como resultado de las prácticas de mal manejo a que 
han estado sujetas por décadas las regiones forestales mexicanas, 
la productividad actual promedio de los bosques templados del 
país es de 1.3 m3/ha .65 La mayoría de los bosques del país con­
tinúan sujetos a tipos de aprovechamientos silvícola y ambien­
talmente inadecuados. 

Como en otros países del llamado Tercer Mundo, los bosques 
mexicanos están habitados. Con base en los datos del INEGI se cal­
culó que la población de las comunidades forestales es de 11 a 15 
millones de habitantes .66 En el país hay 8 420 comunidades fo­
restales, en 28% de las cuales se habla algu na lengua indígena . 
Las regiones forestales se encuentran entre las de mayor 
marginalidad y pobreza en el país pues más de 50% de su pobla­
ción 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: en estas regiones la agricultura de subsi stencia es una 
actividad económica fundamental y la mi gración (temporal o 
permanente) es un recurso cada vez más socorrido en las estra­
tegias de subsistencia de las familias. A pesar de que sólo 5% de 
las comunidades forestales la forestería representa la actividad 
económica central, los bosques representan en todas e llas un re­
curso fundamental: son fuente de una variedad de bienes que se 
destinan directamente al consumo famjliar (alimentos , medici­
na, leña, materiales de construcción, 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 la economía nacional" .67 En términos socio­
demográficos, otra característica relevante de las regiones fores­
tales es la fuerte expul sión de la fuerza de trabajo, debido a la cual 
y con todo y las altas tasas de natalidad , su crecimiento pobla­
cional medio es de 2.4%. La escolaridad promedio es de 3.3 años, 
mjentras el promedio nacional es de 7 años; también se estima que 
37% de la población (mayor de 15 años) es analfabeta.68 

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 anual69 de sus bos­
ques es de 38.7 millones de m3

, en 1996 sólo 7 millones de m3 

se aprovecharon con permisos oficiales, esto es, conforme a al­
gún sistema de manejo forestai.7° Sin embargo, el volumen de 

ductividad) tienen una producti vidad promedio de 4.55 m3/ha y los 
de Canadá de 2.99 m3/ha. 

65. El ritmo de crec imiento de las especies arbóreas de los bos­
ques tropicales es mucho más lento. 

66. Este rango de variabilidad se debe a la migración tempora l. 
67. World Bank, México Resou rce Conserva/ion and Forest Sec­

tor Review, documento del Banco Mundial, Washington, 1995. 
68. Datos es timados con base en la informac ión del XI Censo 

General de Població n y Vivienda. 
69. Que puede considerarse en términos generales como la tasa 

de cosecha sustentable. 
70. La distinción entre bosques aprovechados bajo sistemas ele 

manejo silvícola y los que no lo están es ele importancia central para 
el tema del uso susten tab le de los recursos, ya que la producción fo-
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madera que se aprovecha anualmente es mucho mayor; la Procu­
raduría Federal de Protección al Ambiente7 1 estima que los apro­
vechamientos clandestinos de madera equi valen a 50% de la pro­
ducción maderable reg istrada; la madera que se consume como 
leña asciende, segú n Ornar Masera, a 37 millones de m3

•
72 En 

este patrón de aprovechamiento se conjugan varios factores: el 
deterioro de los recursos , la falta de infraestructura (fundamen­
talmente caminos) y la obsolescencia de la industri a forestal, 
que se traducen en la falta de competitividad de buena parte de 
la producción mexicana en los mercados internacionales y­
desde la apertura comercial en 1986- incluso en el nacional. 73 

En el marco internacional una condición particular de los bos­
ques mexicanos es su tipo de tenencia. Como resultado de la ocu­
pación hi stórica de las regiones forestales por muchos de los 
grupos indígenas del país y de la acc ión de la Secretaría de la 
Reforma Agraria, la gran mayoría de las áreas forestales de Méxi­
co (80%) está en manos deejidos y comunidades indígenas. Los 
bosques de propiedad nacional representan 5% y los de propie­
dad privada 15 %. Así, México es e l país en el mundo con una 
mayor proporción de bosques bajo manejo comunitario, lo que 
para algunos constituye un factor que incide directamente en su 
destrucc ión.74 Se aduce la incapac idad de los campesinos para 
organizarse y regular el manejo de los bosques colectivos, que 
caen inevi tablemente en condiciones de "acceso abierto" o "tie­
rra de nadie"; también se supone que los campesinos de mane­
ra intrínseca prefieren el uso agrícola de la tierra al forestal. Al 
parecer, estos juicios soslayan el análisis de algunos de los fac­
tores como las condiciones de mercado y las políticas públicas 
de desarrollo agropecuario , de créd ito y ecológica, así como la 
histori a del aprovechamiento de los recursos. Tampoco toman 
en cuenta el análisis de las condiciones de las comunidades, cuyas 
posibilidades de acción se juzgan más bien con base en perspec­
tivas generali zadoras . 

resta! con sistemas sil víco las adecuados permite mantener las ex is­
tencias fo res tales y aun incrementarl as en la medida en que se favo­
rece la regenerac ión de las espec ies aprovechadas y se cuidan los im­
pactos ambientales de la ex tracc ión. 

71. Es ta est imac ión resulta sumamente moderad a; se estima con 
base en los ilícitos detectados por Profepa, siendo que en la actuali­
dad un problema centra l de la vigil ancia fores tal en el país es la redu­
cida capac idad de operación de esta inst itución que en 1998 sólo con­
taba con 150 inspectores para el conjunto de las reg iones forestales. 

72. Omar Masera, "Defores ta ción y Degradación Forestal en 
México", Documento de trabajo, núm. 19, GIRA. A.C., Pátzcuaro, 
México, 1996. 

73. A estos factores se añade el hecho ele que los productores mexi­
canos deben enfrentar sin crédi to ni apoyos la compe tenc ia ele la pro­
ducción es tadou nidense que goza de subsidios indirectos en algunos 
rubros importantes como la construcc ión de caminos y el acceso a 
rentas forestales artificialmente bajas. 

74. Céspedes, Humo en/os ojos. Los incendios fo restales en Méxi­
co, (documento), 1998; Cemda/Environmental Law lnstitute, o p. cit. , 
y Semarnap, Programa Forestal y de Sue los, 1996-2000, México, 
1996. 
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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 
public and private actors in each region. 

1113 :-.le\\ lndustria li za ti on in l\ lo rclos in thc Eightics 
ami Ninc ti es 

Sergio Ord6ñez 
Productive restructuring of Mexican industry initiated fi fteen 
years ago has its own peculiarities in the state of More! os. The 
author describes it using severa! indicators and points out the 
way such changes have affected enterprises. 

1121 Collect in l\ l a na gc ment of Forcst Resourccs 

Leticia Merino Pérez 
Forests loses has dramatic consequences in the entire world, 
not only beca use 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. S he al so puts forward a theory of causes 
and implications of deforestation to search for the appropri­
ated answers. 
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