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n este trabajo se pretende contribuir a la reflexion sobre la

modernizacién del aparato productivo de América Latina

y sus posibilidades y restricciones en el nuevo entorno de
laeconomia mundial. El objetivo expreso es identificar los obs-
taculos que se interponen en el camino como consecuencia di-
rectadel tipo de politicaindustrializadora que sustenté lacons-
truccién del parque industrial de los paises de la regién.

Como todo diagndstico, el que aqui se realiza usa lentes se-
lectivos que surgen de las premisas y del marco conceptual con
el que se aborda el andlisis. En este perfodo de derrumbamien-
tode viejas certezas y modelos, de construccién de nuevas con-
cepciones, de modificaciones en los papeles establecidos y de
cambio en el significado de tantas palabras, es importante ha-
cer explicitas las premisas para facilitar la comunicacién. En
consecuencia, conviene comenzar con una introduccién donde
se presenten los postulados bdsicos.

En primer término se sefialan las razones para atribuir impor-
tancia fundamental al legado de la sustitucién de importaciones
y mas adelante se presentan tres enfoques del cambio actual, enten-
dido éste como un proceso de transicién y como el perfodo de
construccién de un distinto modelo de desarrollo. Después se
presentalanocién de “ventanas de oportunidad” como unacarac-
teristica favorable de este tipo de transiciones paralos pafses reza-
gados y por tltimo se destacan los objetivos concretos del anlisis.

El peso de un pasado relativamente exitoso
Laindustrializacién por sustitucién de importaciones (IS1), apli-

cada como estrategia de desarrollo predominante en América
Latina, desde los afios cincuenta hasta los ochenta, fue mucho

mds que una politica gubernamental. De modo gradual el mo-
delo se fue convirtiendo en un conjunto perfectamente coherente
de conductas, conceptos y pricticas que incluian aempresas, tra-
bajadores, gobierno, bancos, consumidores, politicos, etc., y fue
cristalizando en instituciones que se reforzaban mutuamente.
Aqui se sostiene que ese legado ideolégico y de actitudes es el
obstdculo mds poderoso a la asimilacién de las tecnologias y
pricticas de gerencia modernas que determinan la competi-
tividad en el nuevo entorno internacional.

Al contrario de lo que algunos sostienen hoy, esas politicas
no siempre fueron un obstdculo. Hasta hace relativamente poco
tiempo, la versién latinoamericana de la estrategia sustitutiva
(1ISILA) fue muy exitosa. Fue una brillante solucién para supe-
rar las enormes desventajas de quienes se habian quedado reza-
gadosen el proceso de despliegue de los sistemas de produccién
en masa.' En las primeras décadas de su aplicacion, estas poli-
ticas permitieron establecer en cada uno de los paises una con-
siderable planta productiva industrial, desarrollar las redes de
infraestructura, acumular capacidades gerenciales y multipli-
car lacalificacién de la mano de obra. En el aspecto social, los
resultados fueron desiguales, aunque en casi toda la regidn la
clase media mejoré significativamente su nivel de vida y cre-
cié de manera proporcional dentro de la poblacién.

Es precisamente porque una vez —en un entorno mundial di-
ferente— lograron altas tasas de crecimiento y un progreso so-
cial palpable que las concepciones de la1SI llegaron aenraizarse
de modo tan profundo en laideologia y a enclavarse tan sélida-

1. R. Prebisch, Pensamiento y obra. Editorial Tesis. Buenos Aires,
1988.
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trén tecnoldgico cuyo maximo aprovechamiento estaba en la
centralizacion, masificacién y homogeneizacion de la deman-
dade material de consumo, de transporte y de guerra. En la tran-
sicion actual existe un conjunto de tecnologias flexibles que
apuntan hacia la diversidad y la descentralizacién. Esas carac-
teristicas, cognoscibles y analizables, servirfan de criterio —cons-
ciente o inconsciente— para definir el espacio de lo viable en lo
social e institucional. En otras palabras, aqui se plantea que el
futuro se va creando en el proceso de cambio y asimilacién del
nuevo paradigma y que sus claves estdn en el presente.

Dichoeso. estd claro que la forma como se concibe la transi-
cién influye fuertemente en el modo de abordar el esfuerzo de
enfrentarla. A su vez, las estructuras sociales, politicas y eco-
némicas resultantes no serdn indiferentes a ladireccién que esa
concepcidn les imprima.

En lo que aqui nos ocupa. lo que interesa destacar es la im-
portancia que este tercer enfoque le atribuye ala identificacién
de las tendencias mundiales en lo econémico y politico, a las
caracteristicas y oportunidades que brinda el nuevo paradigma
tecnoldégico y organizativo y al andlisis de las condiciones de
partida de América Latina. Esas son las bases para la formula-
cion de una forma adecuada de insertarse en el nuevo entorno.
En esencia, los criterios de construccion del futuro no estdn ni
en el pasado ni en la teoria, sino en un abordaje critico y cons-
ciente de las fuerzas actuantes en el mundo de hoy.

Periodos de transiciéon y ventanas de oportunidad

Cuando se tratade un pais en desarrollo, las consecuencias prac-
ticasde lanocién de cambio de paradigma van mucho més alld.
Con base en la experiencia histérica, se ha sostenido que los
periodos de transicién como el actual ofrecen la mejor oportu-
nidad para intentar un salto en el desarrollo.® Esa seria la inter-
pretacion no sélo del asombroso salto de Japén a la vanguardia
de los paises desarrollados, sino también del salto de los cuatro
tigres asidticos desde la retaguardia. Estos cambios en las po-
siciones relativas se dan en estas épocas porque la carrera del
desarrollonoes un proceso acumulativo unidiveccional, sino que
cadacinco oseis decenios ocurre unarevolucién tecnolégicaque
implicauncambio de rumbo y laexclusidn, porobsoleta, de una
parte de la experiencia acumulada por los méds avanzados.

Lo que ocurre es que en esos perfodos de cambio aparecen
nuevos sectores dindmicos, al tiempo que se dispone de unaola
de nuevas tecnologfas genéricas aplicables a la modernizacién
de cualquier sector, incluso el mds tradicional o maduro; existe
una renovacion de las pricticas gerenciales que se convierten
en conocimiento abierto y accesible para los recién llegados y
hay tiempo para experimentar y aprender, mientras los pafses
queantes llevaban ladelanteraestdn en proceso de reaprendizaje,
reciclaje y renovacion.

Esta ventana de oportunidad es temporal y de amplitud di-
ferente segiin el pais de que se trate. El nivel productivo ya al-

6. C. Pérez, "Las nuevas...”, op. ¢it.. y C. Pérez y L. Soete, “Cat-
ching UpinTechnology. Entry Barries and Windows of Opportunity™,
en G. Dosieral., op. cit.,pp. 458-479.

canzado. lacalidad del capital humanoy el acceso alainforma-
ciéon mundial influyen de manera determinante en el potencial
real de aprovechamiento. En tltima instancia. sin embargo. lo
que define si se da un salto largo o corto o se produce un retro-
ceso son las condiciones sociales. politicas e ideoldgicas pre-
dominantes en cada pais. Poneren prictica unaestrategia exitosa
enelnuevoentorno requiere suficiente madurez, comprension,
disposicion a las reformas y voluntad para llevarlas a cabo. En
buena parte de los paises de América Latina hay una platafor-
ma favorable de partida. pero la inercia social y las rigideces
ideolégicas pueden hacer de este perfodo uno de oportunidades
perdidas.

Contenido y advertencias

Enloque sigue se analizan las condiciones para larestructuracién
competitiva del sistema productivo. Se parte de las caracteris-
ticas del nuevo paradigma a fin de identificar las tareas que se
deben cumplir para una transicién exitosa en ese terreno. Con
base en ello, se analizan —tarea por tarea— los obstaculos espe-
cificos heredados de la ISILA, las dificultades, las conductas
contraproducentes, las paradojas y las viejas ideas que impiden
el avance en las nuevas direcciones. Al final. se aborda breve-
mente larelacion Estado-mercado a este respecto.

Nosediscuten politicas macroeconémicas o sociales ninin-
guno de muchos otros elementos que forman parte de una estra-
tegia de desarrollo. El foco de andlisis es la competitividad de
la empresa y los elementos del entorno que la condicionan de
manera directa. Se insistird en la tecnologia, dada su funcién
clave en las nuevas formas de competencia.’

Caben tres advertencias: a] se reconoce un esfuerzo delibe-
rado porabstraer los hechos cuando se identifican obstdculos de
actitudes, ideolégicos e institucionales heredados de los tiem-
posde laISILA. Sise tomaranen cuentatodas las excepciones y
la cantidad de cambios ya ocurridos. el problema en discusién
se desdibujarfa hasta perder su valor heuristico. Tampoco se
destacan losresultados positivos de esas politicas mientras fun-
cionaron bien. Sélo se pretende examinar su legado en cuanto
se convierte en obstdculo para avanzar en el nuevo entorno: b]
se habla de América Latinaen general, aun cuando se sabe que
los puntos de partida de una nacién a otra —en particular de un
pais grande a otro pequeiio—son profundamente diferentes, tanto
en relacién con las condiciones politicas como con la etapa de
transformacién alcanzada. De nuevo. laintencién es hacer s6lo
un esbozo de las caracteristicas comunes heredadas de un en-
foque de politica que fue compartido por la mayoria de los pai-
ses de laregion. Frente a ese tondo. es posible tomar la distan-
ciaque exigen lasespecificidades de cada caso. y c]laintencién
de este trabajo es servir de alimento para la reflexién y para to-
mar posicién en el debate necesario sobre la accién transfor-
madora. Los planteamientos se nutren de diferentes corrientes
de investigacidn, de la propia experiencia de laautoraen el go-
bierno y como consultora y de la experiencia de muchos otros

7.0CDE. Technology ina Changing World, Background Report of
the Techonoly Economy Programme (TEP), Parfs, 1991.
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latinoamericanos conquienes se han discutido estos temas. Estos
son tiempos de experimentacion y exploracion; es un periodo
turbulento de cambio de paradigma que requiere grandes dosis
de creatividad e imaginacion colectivas, asi como un intenso
compromiso de palabra y de accién. En esas condiciones, el ser
muy francos e incluso intencionalmente controversiales, tiene
un sentido eminentemente prictico.

La coMPETITIVIDAD EN AMERICA LLATINA: NUEVAS
TAREAS Y VIEJOS OBSTACULOS

adefinicion concreta de competitividad varfa histéricamen-
te. En diferentes periodos, son elementos distintos los que
determinan la capacidad para ingresar con éxito al merca-
do, para obtener una participacion y sostenerla o incrementarla
con el tiempo. Hasta hace poco, por ejemplo, las economias de
escala y la productividad eran primordiales; conforme al nue-
vo paradigma, la calidad, la flexibilidad, la adaptacién al cliente
y la oportunidad en la entrega cobran creciente importancia.
También cambian, de un periodo a otro, las formas 6ptimas de
relacién con el entorno. Por ejemplo, las relaciones puntuales
de contratacion entre empresas aisladas o las formas de depen-
denciaestricta, que caracterizaban a las filiales ante sus matri-
ces, estansiendo hoy desplazadas, las unas, por diversas formas
de cooperacién a corto y largo plazos y, las otras, por la forma-
cién de redes con grados significativos de autonomia para adap-
tarse al medio especifico donde acttia cada filial. Por dltimo, cam-
bia también el tipo de unidad que se enfrenta en el mercado. En
el viejo paradigma, desde las grandes corporaciones hasta las
empresas mas pequefias. actuaban como unidades cerradas,
compitiendo aisladamente unas con otras. En el nuevo entorno
se observa cada vez mds una tendencia a la competencia sisté-
mica y estructural. En el mercado internacional, por medio de
cada empresa global o nacional, compiten redes, regiones y
paises enteros.®
Lo que hoy se entiende por competitividad estructural® es el
resultado de la contribucién de muchos niveles interrelacio-
nados, desde el de la empresa individual hasta el del entorno
regional (véase la figura |). La época de la competencia entre
empresas aisladas —si alguna vez existié— ha desaparecido. En
el nuevo entorno, la empresa que tiene éxito en los mercados
internacionales es tan sélo la punta delantera de una red de
interacciones donde muchas otras empresas. y lacalidad del es-
pacio nacional tienen un importante papel que desempeiiar.
Igualmente, los productos que logran conquistar una participa-
cion estable y creciente en ef mercado lo hacen porque poseen
un conjunto conplejo de atributos donde el precio es tan sélo
unaspecto, amenudo ni siquierael mds crucial. Laconfiabilidad,
el servicio, laentregaoportunay otras caracteristicas cualitati-
vas pueden pesar lo mismo en la balanza y a veces mas.

8. M.H. Best. The New Competition, Polity Press, Cambridge,
1990, y M. Porter. Competitive Advantage of Narions. The Free Press,
Nueva York, 1990.

9. Para un andlisis de la nocion de “competitividad estructural”™
véase F. Chesnais. "Science, Technology and Competitiveness™, ST/
Review, OCDE. nim. 1. Paris. otofio de 1986.
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Estos rasgos son caracteristicos de un sistemade produccion
basado de modo creciente en el conocimiento y orientado al
usuario. Porello, es mds probable que éstos se originenen laes-
pecializacion y concentracion de esfuerzos en un segmento de
mercado donde el dominio total de la tecnologia se busque de
maneracolectiva. De alli que, paralograrla exitosareconversion
de una economia nacional es necesario que ésta ocurra simul-
tdneamente en todos los niveles pertinentes. La sinergia que se
persigue es de tipo sistémico e implica una gamade cambios que
vadesde lamodernizacién de cadaempresa hasta el posiciona-
miento estratégico de cada economia nacional.

Enesta seccién se examinardn las metas y los obstdculos de
la restructuracién competitiva en cada uno de los tres niveles
bdsicos (micro, meso y macro) y en cuanto a la seleccion de
mercados-meta. Ladiscusion se centrard en cuatro tareas funda-
mentales: a]la modernizacién de las empresas, b] la formacién
de redes de cooperacién, c¢] el desarrollo de la infraestructura
fisica, técnica y educativa, y d] las decisiones sobre especiali-
zacion estratégica. En cada caso se describe la naturaleza de la
tareay luego se examina la formaespecificaen que el legado de
la sustitucién de importaciones afecta el logro de los cambios
requeridos.

Vale lapena seiialar aqui lo que constituye el primer obstdculo
al que América Latina se enfrentaal abordarel temade larecon-
versién competitivadel aparato productivo. Se tratade laextra-
polacién de las imposibilidades del pasado al nuevo entorno. Ya
que durante las primeras décadas de la1SIera casi imposible para
una empresa nacional —o para una filial internacional instalada
en estos paises—igualar la productividad. la calidad o el domi-
nio tecnolégico de las empresas ubicadas en un entorno de pafs
avanzado. se hallegado a creer que ese obstdculo es permanen-
te. La comprobacion de que ciertos paises asidticos. con un re-
zago similar en el pasado reciente. han logrado dar saltos que
los colocan al borde de convertirse en naciones desarrolladas,
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E1 CcAMBIO DE PARADIGMA EMPRESARIAL: LOS PRINCIPIOS BASICOS

eeo000cece0000o00eo0
Area

Mando y control

Estructura y crecimiento

Partes y nexos

Estilo de operacidn

Personal y entrenamiento

Equipos y escala

Programacién de la produccién

Medicion de la productividad

eeeceecoee
Sentido comin tradicional

Mando centralizado

Control vertical

Cascada de niveles supervisorios

“La gerencia es la que sabe”

Pirdmide estable que crece en altura y complejidad
a medida que se expande

Nexos bien delinidos en sentido vertical

Departamentos separados, especializados por
funciones

Organizaciones de operacién optimizada

Procedimientos y rutinas estandarizadas

“Existe una manera 6ptima”

Definicién de tareas por individuo

Especializacién en una sola funcién

Flujo de decisiones de arriba hacia abajo;
de informacidn de abajo hacia arriba

Mano de obra vista como costo variable

Personal entrenado provisto en el mercado

Trabajadores atados a puestos definidos

La disciplina es la principal virtud

Equipo dedicado

Un tamafio éptimo de planta para cada producto

La escala de planta anticipa la demanda futura

Se aspira a economias de escala para la produccién
en masa

Fijar ritmo de produccion

Producir para inventarios (éstos absorben variacién
en demanda)

Reducir personal en periodos de baja demanda

Medicién distinta segtin el departamento
(compras, produccién, mercadeo. etc.)

Porcentaje de tolerancia en calidad y rechazos

Nuevo patron de eficiencia

Metas y coordinacién centrales

Autonomfia local/autocontrol horizontal

Autoevaluacién y automejoramiento

Proceso decisorio participativo

Red chata y flexible de unidades dgiles

Se mantiene plana cuando se expande

Lazos de interaccion y cooperacién entre funciones a lo
largo de lineas integradas, definidas por mercados
finales

Aprendizaje y mejora continuos

Sistemas flexibles/prdcticas adaptables

“Siempre puede haber una manera mejor”

Definicién de tareas para cada grupo

Personal polivalente/equipos ad hoc

Amplia delegacién de toma de decisiones

Flujo miiltiple horizontal y vertical

Trabajadores vistos como capital humano

Mucho entrenamiento y reentrenamiento internos

Puestos variables/trabajadores adaptables

Iniciativa/colaboracién/motivacion

Equipo adaptable, programable y flexible

Muchas escalas eficientes/éptimo relativo

Crecimiento orgdnico segin la demanda real

Economias de escala, de cobertura o de especializacién:

solas o combinadas
Adaptar ritmo a variacién de demanda
Reducir el tiempo de respuesta (justo a tiempo)
Usar puntos bajos para mantenimiento y entrenamiento

Productividad total medida a lo largo del proceso de
produccién de cada producto
La meta es cero defectos y cero rechazos

Proveedores, clientes
y competidores

Aislamiento del mundo exterior

La empresa como sistema cerrado

Que los proveedores compitan en precios
Lograr productos estdndar para clientes masivos
Oligopolio a distancia con la competencia

Fuerte interaccion con el mundo exterior

Lazos de colaboracién con proveedores, con clientes y,
en ciertos casos, con competidores (por ejemplo, en
investigacion tecnoldgica)

La empresa como sistema abierto

Fuente: Carlota Pérez, “Cambio técnico, reestructuracién competitiva y reforma institucional en los pafses en desarrollo”, EI Trimestre Econdmico, vol.

LIX(1). nim. 233, México, enero-marzo de 1992, p. 50.

no hace suficiente mella en esa vieja conviccién. Ese pertinaz
prejuicio hace mas dificil reconocer que las herramientas para
la transformacién puedan estar disponibles y que haya oportu-
nidades paraaprovecharlas. Alolargo de la discusién que sigue
se hard hincapié en las nuevas posibilidades, contrastindolas con
algunas de las restricciones y trabas del pasado.

I.a modernizacién de las empresas
latinoamericanas: una doble transformacion

Para adaptarse a las nuevas condiciones de los mercados mun-
diales, las empresas en todo el mundo se enfrentan al reto de la
reconversion. Las nuevas tecnologias genéricas estan modifi-
cando productos y procesos en todo el espectro industrial; el
comportamiento de la empresa por dentro y sus relaciones ex-
ternas se estdn transformando mediante un nuevo estilo geren-
cial,basadoenlaflexibilidad productivay organizativa, el cam-

bio técnico constante, las relaciones de cooperacién y el bene-
ficiomutuo, lacalidad creciente y la adaptacién al usuario.'® Los
gerentes en todas partes estdn sintiendo el efecto del derrumbe
de la mayoria de los principios que habian practicado exito-
samente en el pasado.!

Elcuadro 1 ofrece unresumen estilizado del alcance y la pro-
fundidad de los cambios que estdn ocurriendo en el modelo ideal
de conducta empresarial. LLa modificacién abarca todos los
ambitos: las formas de dirigir y las ideas sobre laestructura 6p-

10. Sobre productividad industrial véase M. Dertouzos, R. Lester
y R. Solow, Made in America: Regaining the Productive Edge, MIT
Press, Cambridge, Mass., y Londres, 1989, y J. Bessant, Managing
Advanced Manufacturing Technology: The Challenge of the Fifth
Wave, NCC/Blackwell, Manchester, 1991.

11. M. Crozier, L’Entreprise al’écoute, Apprende le management
post-industriel, Intereditions, Parfs, 1989, y T. Peters, Thriving on
Chaos, Pan Books-MacMillan, Londres, 1989.
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de producciény de empleo, privilegiaban lainversién “nueva”
por encima de la inversion en tecnologia o mejoramiento. Por
una parte, los incentivos se dirigfan al aumento del “valor agre-
gado nacional”, es decir, a incrementar el niimero de partes de
cada producto que se fabricaba en el pais. Era muchisimo mds
rentable invertir en agregar otro proceso que en mejorar lo que
ya se estaba produciendo, a base de aumentar su calidad o de
adaptarloal usuario. Otros incentivos empujaban a abarcar nue-
vas dreas, aun cuando estuvieran lejos de las capacidades adqui-
ridas. Esto se lograba con “aranceles promocionales™ y barre-
ras a laentrada de productos que se consideraban suficientemente
cubiertos. Estodltimo, al limitar las posibilidades de competen-
cia, desestimulaba cualquier esfuerzo de mejora. Mds atin, esa
restriccion en el nimero de fabricantes por producto facilitd la
formacidn de oligopolios y la colusién.

Por dltimo, se considerd que no valia la pena capacitar al
personal mds alld del minimo indispensable. Usualmente, las
fases de fabricacion eran las mas simples en términos de reque-
rimientos de calificacién y la rotacion de la mano de obra o su
desinterés, aunque inconvenientes, no afectaban de manera sig-
nificativa (como sucede ahora) la capacidad productiva de la
empresa, ni tampoco su porcion del mercado y su rentabilidad.

Enestas circunstancias, la baja productividad era inevitable
y generalizada. A pesar deello, las ganancias eran bastante mas
altas que en las plantas mucho mds productivas de los paises
avanzados. Este tipo de entorno fue positivo y eficaz para pro-
mover lainversiénindustrial en condiciones que, de otro modo,
habrian sido muy desventajosas. Pero obviamente no condujo
a la realizacion de esfuerzos para dominar o mejorar la tecno-
logia de procesos o productos o a invertiren el capital humano.

Hay por supuesto muchas excepciones, las cuales son mds
frecuentes en los productos primarios € intermedios o en los
bienesde capital'® que en las mercancias estandarizadas de con-
sumofinal.'® Pero la pasividad tecnolégica general se manifiesta
en el bajisimo nivel de gastos en investigacidn, desarrollo o in-
genieria en la industria latinocamericana, en una dependencia
persistente y rutinaria del licenciamiento tecnolégico extranjero
y enlos intentos mayormente frustrados de los sistemas de cien-
ciay tecnologia de cada pais por construir un puente con la in-
dustria. Simplemente no habfa necesidad de hacer esfuerzos
técnicos internos, ni interés en contratar servicios tecnolégicos
nacionales, porque las ganancias no dependian de la capacidad
de competir ni del dominio tecnolégico o lainnovacion.

Un dltimo elemento desestimulador del esfuerzo de innova-
ciénen lasempresas es el bajo valor social atribuido al espiritu
empresarial en lamayoria de los paises latinoamericanos.'” In-

15.J. Katz, Desarrollo y crisis de la capacidad tecnoldgica lati-
noamericana, CEPAL, Buenos Aires, 1986.

16. Incluso el caso de un impulso tecnoldégico consciente, como la
politica de reserva en electrénica en Brasil, no prevefa ninguna co-
nexién entre la politica ensambladora de bienes de conswmo y los es-
fuerzos paradesarrollar una capacidad tecnolégicanacional en lasin-
dustrias de lacomputacién, instrumentacién y telecomunicaciones. H.
SchmitzyJ. Cassiolato (eds.). High Tech for Industrial Development,
Routledge, Londres, 1991.

17. G.E. Moore, “Entrepreneurship and Innovation: The Elec-
tronics Industry”. en R. Landau y N. Rosenberg (eds.), The Positive

dependientemente de cudles sean las rafces histéricas o cultu-
rales mis profundas de esta actitud, es dificil ignorar que los
hechos de las décadas de la ISILA proveen pocas razones para
despertar la admiracién social por los empresarios. En ese en-
torno, muchas de las grandes ganancias se hicieron sin ningin
mérito y los negocios se desarrollaban en una atmdsfera de co-
rrupcién apenas velada. Peor atn, la mayoria de los verdaderos
empresarios, con actitudes audaces e innovadoras, se encontra-
ron impotentes frente acompetidores mediocres en aquel entorno
de bajoriesgo, determinado por el arbitrio de los gobernantesy
dependiente de sus favores.

Distorsiones y vacios del ambiente de apoyvo

Algunos de los argumentos mds fuertes en favor de la liberali-
zacion se apoyan precisamente en el tipo de obstdculos que se
han mencionado. Es dificil que se logre sacar a las empresas de
esa pasividad sin fuertes presiones. Esto es cierto y, sin embar-
go, dado este desfavorable punto de partida, es probable que el
éxito dependade contar con un apoyo complementario, aunque
de naturaleza diferente del tradicional.

Lo que les ocurre a las empresas que asumen el reto de en-
frentar la competencia internacional es que pronto descubren
cudn pobre e inadecuada es la red de apoyo con la que cuentan
en la actualidad. Como era de esperarse, la pasividad tecnolé-
gicade las empresas en el régimen de la ISILA molde6 también
el comportamiento de todas las instituciones circundantes.

Es dificil encontrar un respaldo financiero adecuado a las
tareas especificas que se plantean. Tanto los bancos privados
como la banca de desarrollo aprendieron a operar como insti-
tuciones rutinarias, no acostumbradas a asumir el cambio. Tie-
nen pocaexperiencia con el financiamiento de intangibles (ta-
les como la consultoria, el software, los servicios técnicos, el
reentrenamiento, la reubicacién de equipos, las actividades de
mercadeo internacional, el acceso a la informacion, etc.), los cua-
les constituyen probablemente la parte determinante —aunque
nolamds costosa— delos gastos dereconversién. Labanca nunca
aprendid a asumir la innovacién o el verdadero riesgo empre-
sarial, y los mercados de capital no han estado dispuestos ni pre-
parados para llenar ese vacio.

Las asociaciones industriales rara vez cuentan con la expe-
riencia o la capacidad para brindar orientacién o complemen-
tacién técnica a las empresas afiliadas. En contraste con lo que
sucede en los paises mds avanzados, estas organizaciones se desa-
rrollaron fundamentalmente como gestores ante el gobierno. Ello,
en aquellas circunstancias especificas, era ciertamente el servicio
mds util y eficaz que podian prestar. Por tanto, lamayoria de esas
asociaciones no sintié ni demandani presién para aprender a ofre-
cer informacién, apoyo técnico o comercial a sus miembros.

Tampoco los sindicatos estdn preparados —ni dispuestos—para
abordar o negociar la capacitacién, el cambio técnico, los cam-

Sum Strategy, National Academy Press, Washington, 1986. Moore, el
fundador de INTEL en Silicon Valley, considera “el reconocimiento
social al empresario exitoso” como uno de los cinco elementos que
hacen que el ambiente empresarial sea propicio a fa innovacion.
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PrLeCLIARIDADES DE LA PRODUCCION EN MASA EN EL MODELO LATINOAMERICANO DE SUSTITUCION DE IMPORTACIONES

Area
Rentabilidad

Inversion

Tecnologia

Relaciones con
el entorno

Aspecto

Fuentes de rentabilidad

Decision de inversion
Politica de inversidon
Barreras a la entrada
Barreras a la salida
Adquisicion

Modo de uso

Investigacion y
desarrollo

Relaciones con los
proveedores

Contratos estatales

Consumidor
Infraestructura

Produccién en masa en paises desarrollados
Internas (dependen de la empresa)
Ventajas reconocidas/factibilidad

(riesgo asumido por el inversionista)
Modular/expansiva

Creadas por los productores existentes
(economius de escala o acceso a la tecnologia)
Bajas (dependiendo del tipo de competencia
en cada mercado)

Seleccion cuidadosa

Aprendizaje activo
Estandarizadora en productos
Optimizadora en procesos y costos

Fuente de ganancias y competitividad

Negociaciones directas entre los mismos
actores

Apoyo (a veces subsidiado) al desarrollo y
al crecimiento

Exigente

Externalidad importante

Sustitucién de importaciones en América Latina
Externas (dependen del Estado)

Sustitucién de mercado de importacion
existente (riesgo reducido por proteccion)

Por bloques/diversificadora. o de integracién
vertical

Superadas o erigidas por las politicas y acciones
del Estado

Altas (conservacion de empleos y capacidad
instalada. aun no siendo rentable)

Compra con poca informacion
Recepcidn pasiva

Imitativa en productos
Adaptativa en procesos

Poco dominio en costos
Asunto irrelevante (de lujo)

Indirectas/con la mediacién y regulacion del
Estado
Subsidio a luas ganancias

Resignado
Problema ineludible compensado con subsidios

Educacién del personal
todos los niveles

Asociaciones industriales  Organismos de apoyo

Asunto social/asume mercado de trabajo para

Asunto del gobierno/descuido del nivel de
técnico medio
Intermediarios con ¢l gobierno

Fuente: Carlota Pérez y R. Rengifo. El proceso de modernizacion de una empresa venezolana, Informe final, Proyecto piloto. ClIID. Montevideo. 1994,

bios organizativos o las modificaciones al proceso de trabajo.
En este terreno, la herencia conflictiva —compartida, esta vez,
conelrestodel mundo-Ie dificultaaambos bandos el plantearse
las negociaciones de suma positiva caracteristicas de laempresa
moderna.

Laofertade personal calificadoes generalmente insuficiente,
aligual que los servicios necesarios paraelevar lacapacidad del
personal actual, sean trabajadores o gerentes. Todavia las ins-
tituciones educativas y de capacitacién noestdn preparadas para
enfrentarse alas nuevasexigencias. Esas organizaciones crecie-
ronenunaatmosferade presién social porlaformacién masiva,
pero con poco estimulo por la calidad o protundidad del cono-
cimiento o la preparacion especifica. Si tuvieron alguna inter-
accidn conlos empleadores. fue poca, de manera que tendieron
aestancarse o aevolucionar en forma semiaislada y de acuerdo
CON sUS propios criterios.

En el drea de servicios técnicos hay una escasez de fuentes
confiables de informacion pertinente. de consultores experimen-
tados en varios aspectos importantes y de ciertos servicios es-
pecializados necesarios para la exportacion. Los institutos de
investigacion actuales, por su pocaexpericncia practica, gene-
ralmente noestdn preparados parasatisfacer esos requerimien-
tos. Tampoco la oferta privada de estos servicios tuvo oportu-
nidad de desarrollarse en una atmésfera de tan baja demanda.

El financiamiento tlexible. el apoyo téenico. el acceso a la
informacion. el personal altamente calificado y bien entrenado
vlosdiferentes servicios téenicos son requisitos esenciales para

apoyar la modernizacién de las empresas. Ninguno de éstos
constitufa una necesidad crucial cuando se operaba en merca-
dos internos protegidos; ahora esas carencias se han converti-
do en un peso muerto en contra de todo esfuerzo por lograr la
competitividad.

El peso del punto de partida en el proceso

Por todo lo dicho y lo que se expondrd en el resto de este apatr-
tado, la plataforma de partida en América Latina —y en muchos
otros paises que aplicaron una versién similar de la estrategia
sustitutiva de importaciones-se diferencia de la que caracteri-
za aotras regiones.

Elcuadro 2 presenta un resumen esquematico del modo como,
al trasplantar el modelo de produccién en masa al entorno de la
ISILA, se molded a la empresa latinoamericana en cada una de
las dreas fundamentales de su conducta. Asi se conformo un
modelo peculiar e internamente congruente. donde las fuentes
de larentabilidad. los tactores determinantes de las decisiones
de inversidn, el comportamiento tecnoldgico y las maneras de
relacionarse con el entorno contrastan fuertemente con lo que
tipifica a las empresas de los paises avanzados.

Estadiferenciatiene importantes implicaciones para lacon-
cepcion de las formas mds adecuadas para adoptar y adaptar el
nuevo modelo gerencial y organizativo al ambiente latinoame-
ricano. El grueso de las téenicas de reconversion. que han pro-
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liferadoen los dltimos tiempos. se hadesarrollado sobre la base
de la experiencia con empresas de los paifses avanzados. Lo
mismo ocurre con la mayor parte de la literatura que analiza
modelos competitivos o realiza estudios de caso. Esta, o se re-
fiere acambios en paises donde el modelo de produccidonen masa
se desarrolld en un ambiente de competencia o a casos como el
de los llamados “tigres asidticos™, cuyo modelo sustitutivo fue
muy distinto, pues se acompand de una presion exportadoraque
desde el inicio los obligd a ocuparse de la calidad y la producti-
vidad en los principales sectores de su industria.

Enelambito latinoamericano, incluso pararealizar un cam-
bio de lamismanaturalezay conel mismo rumbo seguido en otras
partes, es probable que haya que formular procesos de transfor-
macién, desarrollar modos de abordarla e implantar institucio-
nes de apoyo que. en ciertos aspectos importantes, pueden di-
ferir significativamente de lo que ha sido exitoso en otras partes
del mundo.'® Esto se reconoce poco. La mayoria de los consul-
tores, nacionales o extranjeros, que ofrecen sus servicios a las
empresas latinoamericanas en el proceso de modernizacién, no
vienende experiencias exitosas en el medio nacional —como es
16gico suponer, habiendo adn tan pocas— sino que aprendieron
lasrecetas de otros entornos. Poreso a menudo tienen experien-
cias frustradas con su aplicacién en estos paises. Ello aumenta
el escepticismo de los empresarios nacionales, generando un
circulo vicioso de falta de confianza.

La formacion de redes de cooperacion

Junto con la modernizacidn interna, la otra tarea que enfrentan
los empresarios y gerentes latinoamericanos es aprender a inter-
actuar con el entorno. La nueva competencia supone una com-
binacién inédita de rivalidad con colaboracién. A las empresas
aisladas se les hace cada vez mds dificil competir en las condi-
ciones actuales del mercado mundial. De alli que de diversas
maneras se estén tejiendo complejas redes de cooperacion, tanto
nacionales como internacionales.

La empresa moderna funciona como un sistema abierto, en
permanente interaccién con proveedores, clientes y competido-
res (véase la figura 2).

La tecnologia avanza tan rdpidamente que cada empresa se
ve empujada a concentrarse en lo que son sus principales dreas
de “experticia” (core competencies)y adepender de otras para
el suministro de los insumos complementarios.' En el proce-
so de globalizacién se establecen redes complejas de interaccion
transnacional para optimizar el desempeiio mediante multiples
alianzas parciales.”” Dentro del mismo pafs, las empresas exi-

18. C. Pérez y R. Rengifo, “El proceso de modernizacién de una
empresa venezolana™, Informe Final, Proyecto Piloto, CIID, Montevi-
deo, 1994.

19. C. Prahaland y G. Hamel, “The Core Competence of the Cor-
poration”. Harvard Business Review, mayo-junio de 1990,

20. K.I. Inai y Y. Baba, "Systemic Innovations and Cross-Border
Networks: Transcending Markets and Hierarchies to Create a New

Techno-Economic System”. Discussion Paper, nim. 135, Institute of

Business Research, Hitotsubashi University, Tokio. 1989: J. Hage-
doorn y J. Schakenraad, “Inter-Firm Partnerships and Co-operative
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LA EMPRESA MODERNAS UN SISTEMA ABIERTO

Red de provecdores
Insumos/servicios Red de usuarios
Productos/informacion
Tecenologia
Asesoria mutua
Cooperacion técnica,

etc.

Informacion sobre
requerimientos
Campo de prueba
Retroalimentacion.,

etc.

Empresa

Red de socios

Complementacion
Frontera tecnolégica
Economias de escala
Riesgo compartido
Informacién. ete.

tosas tienden a formar estructuras de integracién o interaccion.
mds o menos cerradas o flexibles. con muchas otras empresas:
las mas grandes forman redes con fuertes vinculos de largo plazo
con sus proveedores:*' las pequeiias y medianas establecen la-
zos especialescon clientes competentes o forman redes de aso-
ciacién con sus competidores para lograr economias de escala
en investigacidn, servicios técnicos, capacitacién. acceso a
financiamiento, sistemas de comercializacién internacional.
etc.”? Como la articulacién en redes se va gradualmente convir-
tiendo en una prictica de “sentido comun”, la unidad determi-
nante de la competitividad serd cada vez mds lared y no laem-
presaindividual.*

Ya se ha demostrado que aprender a establecer redes y fun-
cionaren forma cooperativaes tarea ardua paralas empresas del
mundo desarrollado. Enseguida se repasan los obstdculos espe-
cificos que dificultan este cambio de visién y de conductaen las
empresas latinoamericanas.

Unlegado de confrontacion y segregacion

Se dice que el establecimiento de lazos de cooperacién a largo
plazoconlos proveedores es dificil en los pafses avanzados, por

Strategies in Core Technologies™. en C. Freeman y L. Soete (eds.), New
Explorations in the Economics of Technical Change. Pinter Publishers,
Londresy Nueva York, 1990. pp. 3-77.y C. Freeman. The Economics
of Hope, Pinter Publishers, Londres. 1992,

21.S. Lamming, Towards Best Practice: A Report on the U.K.
Automotive Industry. Innovation Research Group, Brighton Business
School. 1987.

22.R. Murray, Regional Economic Policy in Europe inthe 1990
in the Light of the Experience of the 1980's, Informe para AGEXIOR.
Bruselas. 1991,y S. Brusco. “Small Firms and Industrial Districts: the
Experience of Italy”. en D. Keeble y E. Weber. New Firms and Regio-
nal Development in Europe, Crom Helm, Londres, 1986, pp. 184-202.

23. CEPAL/UNESCO, op. cit.
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latradicional relacion a distancia (arm’s length) entre compra-
dores y contratistas. En la versidn latinoamericana de la estra-
tegiadeiSI. el tratoentre productores y proveedores fue mds bien
un enfrentamiento ““a punta de pistola”. Las politicas para pro-
mover la sustitucién de importaciones “aguas arriba” se basa-
ron en convertir a los productores finales, piblicos y privados,
en un mercado cautivo para los proveedores. Usualmente se
forzubaalus empresas nacionales acomprar los insumos o bie-
nes de capital producidos en el pais, cualesquieraque fuesen el
precio o la calidad. Esto fue una fuente permanente de conflic-
tos que amenudo llevaron a crear asociaciones industriales se-
paradas encada sector: una paralos fabricantes de partes y otra
paralosensambladores finales. Esa separacién a veces también
manifestaba la confrontacién de intereses entre filiales extran-
jeras de ensamblaje final y empresas nacionales fabricantes de
insumos. Ello cred un circulo vicioso, pues el gobierno general-
mente intervenia en favor de los proveedores, pero sin ejercer
ninguna presién complementaria para que éstos mejoraran su
calidad o su productividad. De alli que la primera reaccion frente
alaliberalizaciéndel comercio tendieraa olvidarse de los insu-
mos nacionales y recurrir a las importaciones.

Esta situacion de confrontacién en el seno del sector indus-
trial era ain mds agudaen el caso de larelacién con los produc-
tores primarios. Enlaagroindustria, porejemplo, existe unalarga
historia de enfrentamientos, mitigados por la mediacién guber-
namental, entre productores agricolas e industria usuaria. Esta
tradicion conflictiva constituye un importante obstdculo ala
formacidn de redes competitivas, especialmente si se quieren
usar, como se discutird mds adelante, las ventajas en recursos
naturales como plataforma para construir lacompetitividad alo
largo de cadenas completas de transformacion (filieres).

Excesiva integracion vertical

LalSILA tampoco favorecio laespecializacién o laacumulacion
consciente de experiencia. Ya se menciond que la bisqueda de
las mejores oportunidades para aumentar larentabilidad condu-
cia a que la inversion se dispersara en muchos productos disi-
miles y a una excesiva integracién vertical. Pues bien. esto tl-
timo se daba a veces, aun en desmedro de las ganancias, por ra-
zones de descontianza en los posibles proveedores de partes y
servicios.

Ladesconfianzase referia generalmente al cumplimiento de
plazos de entregay alos niveles minimos de calidad. Y como la
existencia de un proveedor nacional maniataba al productor
usuario, muchos hacfan inversiones aguas arriba para defenderse
de antemano o para librarse de la carga de un proveedor incumpli-
do. incompetente o abusivo en sus precios. El resultado fueron
plantas conunaexcesivaintegracién vertical, que combinaban
procesos complejos con sencillos, pero sinlograreconomias de
escalaenninguno. Obviamente. esta practica desperdigaba los
esfuerzos técnicos y organizativos de la empresa integrada en
un conjunto abigarrado de procesos manufactureros. sin lograr
suficiente experiencia o especializacion en ninguno. En ocasio-
nes todas las plantas competidoras en el mismo ramo se veian
forzadas a seguir la misma pauta.

Enesas condiciones, ladecisién de especializacién noes tan
evidente y puede exigir dificiles opciones de desmembramien-
to. Dicho esto. vale la pena sefialar que las nuevas tecnologias
permiten lograr altos niveles de productividad con base, por
ejemplo, en “economiasde cobertura™. en plantas multiproducto
de “especializacién flexible™.” optimizando la mezcla conforme
alas variaciones de lademanda. La gamade opciones es amplia
y no cabe discutirlas aqui en detalle. Lo que importa es recono-
cer que la configuracidn de las plantas y las empresas y su per-
fil de productos se moldearon en un entorno politico-econémi-
coque yano existe y enmedio de fuerzas ajenas alaracionalidad
técnica, cuya importancia crece ahora, al plantearse la com-
petitividad internacional.

Baja capacidad de captacion de tecnologia

Elfortalecimiento de las redes de innovacion requerird aprove-
char todas las fuentes accesibles de conocimiento y experien-
cia. Las empresas nacionales se verdan impulsadas a establecer,
en escalas nacional e internacional, lazos de cooperacién con
otras empresas, con institutos de investigacién, con universida-
des, etc. No obstante, la mayoria de los gerentes de nuestros
paises tiene poca experienciaen esto. Lo tipico hasido tratar a
lasempresas extranjeras como “vendedoras” de tecnologiay no
considerar siquiera la posibilidad de que los institutos de inves-
tigacion puedan servir de apoyo.

Conforme al régimen de industrializacidn sustitutiva adop-
tadoen América Latina, laactitud ante la tecnologiaexterna de
los diversos actores se ubico generalmente en los extremos: o
dependencia completa o desconfianza total. Por un lado, las
empresas tecnoldogicamente pasivas dependian de modo natu-
ral de sus proveedores. pues compraban la tecnologia como si
fuera un bien de capital y contrataban asistencia técnica como
un insumo regular. Rara vez se considerd la posibilidad de lle-
var acabo negociaciones complejas para garantizarel aprendi-
zaje;™ alos proveedores no se les veia como posibles socios o
fuentes de mercado y la tecnologia tampoco se entendia como
herramientaestratégicade competencia con otros —incluyendo
al proveedor original-como la vieron algunos paises asidticos.”
En general se consideraba que la brechaentre las empresas na-
cionalesy sus proveedores de tecnologia erainfranqueable y el
lazo de dependencia con ellos se entendia como permanente.

Porotrolado. habfaunaideologia de ladesconfianza. encar-
nadaen lamayorfade los marcos regulatorios. Los contratos de
tecnologia fueron controlados para impedir las clausulas restric-
tivas. los precios excesivos y otras priicticas desleales. Obvia-

24. M. Piore y C. Sabel. The Second Industrial Divide. Basic
Books. Nueva York, 1984

25.Y. Avalos y H. Viana. "La gerencia de tecnologia: el eslabdn
perdido de la gerencia venezolana™. en M. Naim, Las empresas vene-
zolanas, Ediciones IESA. Caracas. 1989, pp. 269-288.

26. A. Amsden. Asia s Next Giant. Oxtord University Press. Nue-
va York, 1990: E. Vogel. The Four Little Dragons. Harvard University
Press. Cambridge. Mass.. v Londres. 1991,y R. Wade. “East Asia’s
Economic Success: Conflicting Perspectives. Partial Insights. Shaky
Evidence™. World Politics 1DS. University of Sussex, junio de 1991.
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mente las empresas transnacionales no eran inocentes de los
comportamientos que se buscabaevitar.”’ Sin embargo, la cues-
tién no es si se justificaba o no la reglamentacion sino si ésta
contribufarealmente a mejorar la transferencia de tecnologiaen
el entorno de la ISILA. De hecho, la legislacién y las institucio-
nes encargadas de velar por una adecuada transferencia de tec-
nologia fueron establecidas como si las empresas nacionales
fuesenen verdad tecnolégicamente activas y estuviesen tratando
de aprender y como si fueran los proveedores externos los que
no estaban dispuestos a instruirlas y liberarlas. En la practica,
puede que las empresas nacionales excepcionales que en verdad
quisieron aprender se hayan beneficiado de lalegislacién, pero
la gran mayorfa la tomé como un obstdculo burocratico mas,
soportdndola con paciencia o con sobornos. Al final, cada em-
presareceptora se relaciond a su maneracon los proveedores de
tecnologia, conbase enacuerdos “privados”. Con excepcion de
las empresas mds poderosas de cada pafs, amenudo fuertemente
conectadas con algiin socio externo, no eran comunes las nego-
ciaciones reales con las empresas extranjeras basadas en acti-
vos complementarios, mercados conexos u otros arreglos de
beneficio mutuo. En consecuencia, este tipo de negociaciones,
tan importante en las nuevas circunstancias, no forma parte de
lagamade experienciasde la mayoria y hay que aprenderlo desde
cero.

Tampoco es facil incorporar a las instituciones de investiga-
cién nacionales como socios técnicos en el mejoramiento de la
base de conocimientos de las redes especificas de produccion.
La experiencia de interaccion (con honrosas excepciones) es
penosamente insuficiente. Alo largo del perfodo de laISI fue el
gobierno el que financié lainvestigacién tecnolégica pero fun-
damentalmente en institutos publicos alejados de la industria.
La mencionada falta de demanda condujo al desdén mutuo y a
la ausencia de puentes y lenguaje comtin entre el mundo de la
produccidn y las universidades o institutos de investigacion.
Mientras éstos desarrollaron una visién académica de la tecno-
logia, laindustria —que adquirid la tecnologia como un insumo
mas— adoptd una perspectiva comercial. La actitud prdcticae
innovadoraque hoy se requiere les era ajenaaambos. Enninguno
de los dos medios se acumuld experiencia en el mejoramiento
continuo o en laingenieriade la modificacién. Los académicos
descuidaron esas actividades por no considerarlas interesantes
y los gerentes por creerlas o saberlas innecesarias para sus fi-
nes. La interaccién de ambos mundos fue minima y se concen-
tré en las pocas empresas excepcionales ~hay unas cuantas es-
trellas en cada pais— que por una raz6n u otra no siguieron el
patrén de la mayoria.

Esta falta de un lenguaje comun y del reconocimiento de un
objetivo compartido hace dificil volcar hacia la industria la ca-
pacidad que actualmente existe fuera de ella para contribuir al
esfuerzo por unamayor competitividad. Ademds, es poco loque
se sabe sobre las capacidades o necesidades de cada quien. Los
ingenieros en los laboratorios de investigacion desconocen los

27. Junac. “Fundamentos de la politica sobre tecnologia de los
paises del Pacto Andino”. en M.S. Wionczek (ed.). Comercio de tec-
nologia v subdesarrollo econdmico, UNAM, México, 1973, pp. 317-
352.

detalles pricticos basicos de la produccion y los gerentes de
planta no estdn conscientes de la clase de ayuda que los institu-
tos y las universidades podrian ofrecerles.

Los clientes constituyen otra fuente, aunque inusual, de apoyo
técnicoy las empresas competitivas dependen cada vez mds de
su aprovechamiento inteligente. De hecho, contar con clientes
nacionales muy exigentes puede definitivamente ser un activo
para ganar después el acceso alos mercados de exportacion. El
lazo usuario-productor en cada etapa de la produccién es crucial
para guiar lainnovacién en un sistema orientado hacia el usua-
r10.* Esta relacion tiene escasos antecedentes en el entorno de
mercados cautivos del régimen IS en América Latina. El siste-
ma que se cred estaba esencialmente impulsado por el produc-
tor y no educé a los clientes de ningin nivel y mucho menos a
los consumidores para que fueran exigentes o para esperar un
servicio adecuado como complemento del producto. Larestric-
cion de opciones en la oferta interna y los altos aranceles ape-
nas permitian fluctuar entre el enojo y laresignacién. Esto sig-
nificaque alas redes nacionales les tocardescoger entre enfrentar
un duro aprendizaje directamente con los usuarios extranjeros
de destino o emprender un vigoroso esfuerzo para cambiar las
actitudes del usuario del pafs.

La modernizacion de la infraestructura
y del sistema educativo

El potencial competitivo de las empresas y las redes se anclaen
lacalidad del espacio nacional en que operan. Es poco lo que se
puede hacer para garantizar tiempos de entrega competitivos
cuando las telecomunicaciones, vias, puertos y sistemas de trans-
porte estan deteriorados o no son confiables. Es dificil alcanzar
un manejorazonable de las tecnologias modernas sino se cuenta
con la continuidad y calidad del suministro de agua y de ener-
glaeléctrica. Los procesos innovadores de unaempresao de una
red pueden ser muy costosos si no se cuenta en el territorio con
eldebido apoyo de los servicios de informacién y técnicos o de
los laboratorios de ingenieria e investigacion.

En América Latina, una vez que los gobiernos, por decision
opor falta de recursos, dejan de brindar subsidios paracompensar
la carencia de externalidades, las empresas enfrentan una car-
gaseria para su productividad y eficacia potenciales, porlo cual
alguien tiene que asumir la tarea de desarrollar y elevar la cali-
dad de la infraestructura fisica y técnica.

Otra tarea urgente con implicaciones a corto y largo plazos
es lamodernizacidn de los sistemas de educacién y entrenamien-
to. Cuando se analiza el éxito de los paises asidticos, el tinico
aspecto sobre el cual parece haber unanimidad es la gran aten-
cion prestada al mejoramiento de la fuerza de trabajo a todos los
niveles.” La calidad de los recursos humanos ya se reconoce

28. B. A. Lundvall, “Innovation as an Interactive Process: From
User-Producer Interaction to the National System of Innovation™, en
G. Dousietal., op. cit., pp. 349-369.

29.C. Freeman, “Interdependence of Technological Change with
Growth of Trade and GNP”, en M. Nissanke y A. Hewitt (eds.), Eco-
nomic Crisis in Developing Countries, Pinter Publishers. Londres,
1993, pp. 157-177.
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como el activo competitivo fundamental de las empresas y los
paises.” También es un elemento clave para poderse proponer
la conjugacién del objetivo del crecimiento con el de la equi-
dad."

Obviamente. todos estos procesos de modernizacion son muy
costosos y compiten con otras prioridades, especialinente los
servicios sociales. porlos escasos fondos del gobierno. Las dos
rutas que se han seguido para enfrentar esta miltiple y enorme
tarea son la descentralizacién y la privatizacion en diversas
modalidades. Pero éstas son dreas politicamente muy delicadas.
Esdificil encontrar soluciones a estos problemas, pero lo cs mds
llevarlas a cabo sin enfrentar una fuerte oposicion ideoldgica.

Servicios piblicos deficientes, pero subsidiados

Uno de los principios bdsicos de la politica de sustitucion de
importaciones fue el reconocimiento de las desventajas inheren-
tes al entorno de un pais en desarrollo para establecer una indus-
tria eficiente. Los subsidios tenfan la intencidn de sustentar las
ganancias, compensando la falta de externalidades, porla poca
confiabilidad de los servicios bdsicos. lainsuficiente escala del
mercado. etc. Gradualmente. los subsidios también se convirtie-
ronenunarecompensa por seguir las politicas del gobierno (por
ejemplo. instalarse enregiones remotas cuyo desarrollo se desea-
ba fomentar).

El corolario de estas politicas, en lo que a la infraestructura
fisica se refiere, fue hacer mas hincapié en la cobertura que en
lacalidad. fue invertir fundamentalmente en laexpansién y muy
poco en mantenimiento o en mejoras. Ello, por supuesto, per-
petud la falta de externalidades adecuadas y la necesidad de
subsidios y proteccién paracompensar alas empresas. Ademds,
puesto que estos servicios eran generalmente piblicos y con
precios subsidiados. quejarse del mal servicio telefénico o eléc-
trico.de los huecos en las vias o de los dias sin suministro de agua,
se convirtid en unaconversacion de rutinasin que nadie ejerciera
la debida presidn para exigir su mejoramiento.

Estatolerancia frente a unos servicios deficientes pero sub-
sidiados acompana la idea, fuertemente enraizada, de que por
lanaturalezaestratégicade las redes de infraestructuraes indis-
pensable que el Estado las controle. Esto ha llevado a situacio-
nes sin salida. Cuando las severas restricciones financieras ha-
cen imposible que los gobiernos se embarquen en inversiones
significativas de mejoramiento. nila privatizacién ni los incre-
mentos de precios son ideolégicamente aceptables. Esta resis-
tencia popular esestimuladay fuertemente reforzada por todos
aquelloscuvointerésen laconservacidondel control piblicotiene
que ver con prdcticas corruptas. lo cual desafortunadamente es
comun en estas empresas.

30. L. Soete. Technology ina Changing World: Policy Svsthesis,
OECD/TEP, Paris. 1991 Banco Mundial. Informe sobre el desarrollo
mundial, Washington. 1991 v M. Dertouzes, R. Lestery R. Solow. op.
cit.

31, Parauna propuesta sobre el entorno de América Latina, véase
CEPAL/UNESCO. Lducacion y conocimiento: eje de la transformacion
productiva con equidad. CEPAL, nim. LC/G.1702(SES.24/4). Santia-
go. Chile. marzo de 1992,

Unacircunstancia que tampoco contribuye a facilitar laacep-
tacion del traslado de estas redes a la responsabilidad privada
es que varios de los procesos ya efectuados se han caracteriza-
do por las mismas viejas practicas clientelares. de nepotismo,
colusién y corrupeién. Con ello la “solucién™ preserva el pro-
blema y el proceso se autoobstaculiza.

Una infraestructura técnica aislada, pero honrada

En contraste con el deterioro de la infraestructura fisica, las
politicas de la ISILA avanzaron. especialmente en las tdltimas
fases. hacialacreaciony el fortalecimiento de una infraestruc-
tura tecnoldgica que incluye consejos de ciencia y tecnologia,
institutos de investigacion y de ingenieria. laboratorios de control
de calidad. instituciones de normas y estindares. sistemas de
patentes, agencias de apoyo financiero a la innovacién y otras
cosas similares.

Sinembargo, todo esto florecié en un semiaislamiento, ori-
ginando lo que se dioen llamarel "sector™ o “sistema” cientifi-
co-tecnolégico. Puesto que laindustria no estabarealmente in-
teresada en el desarrollo técnico, Ia tecnologia se refugid en un
“matrimonio de conveniencia” con la ciencia. Fue adoptando
gradualmente sus métodos y criterios de evaluacién, mientras
era organizada por planificadores del gobierno o de las univer-
sidades. muy poco conectados con el sistema productivo. En
consecuencia, conreconocidas excepciones. el conocimientoy
las capacidades desarrolladas en estas instituciones no respon-
den a las necesidades especificas de los posibles usuarios. Una
salida para esta situacién serfa llegar al divorcio institucional
de al menos una parte de la tecnologia, separdndola de la cien-
ciay reuniéndola con la produccién. Pero esto acarrea mucha
resistencia.

Politicamente, la gente del sistema de ciencia y tecnologia
tiende a apoyar fuertemente la funciéon del Estado como planifi-
cador econémico. Su misma existencia y crecimiento sélo fue
posible gracias a las decisiones y los fondos del gobierno. Los
pocos casos de exitosa colaboracion universidad-industria se
dieron generalmente con empresas del Estado. Ademads, su propia
experienciaenefsector ptiblicoes de idealismo. deseo de servicio
al pais y honestidad en el manejo de los fondos. lo cual contrasta
enormemente conel cobro de comisiones y los negocios oscuros
de diversotipo caracteristicos de otras partes del sector estatal.
Tampoco es muy atractivo el trato que han recibido del sector
privado. Aparte de las relaciones con las pocas “estrellas™ excep-
cionales. suexperienciacon las empresas privadas se caracterizd
porlafaltade comunicacion y de interés. el rechazo y el desdén.
Los institutos de tecnologia tienen razones para dudar de los
beneficios de cualquier debilitamiento del control del Estado y
de cualquier propuesta que harfa que el sector privado tuviese
influenciaenloqueellos hacenoencomose les financia. Siem-
pre quisieron ayudar a las empresas a cruzar el puente. pero la
historia anterior no los estimula a cederles ningiin poder.

Se necesitaran cambios de actitud muy claros por parte de los
empresarios para superar ¢ste legado de desconfianza. De lo
contrario se desperdiciard un esfuerzo de décadas, en el preci-
so momento en que se le puede aprovecharen la prictica.
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Educacion v entrenamiento: viejos ideales, nuevas
frustraciones

El sistema educativo constituye un caso muy particular y qui-
zds donde las barreras ideoldgicas son mds impenetrables. La
transformacion depende fundamentalmente de lamodernizacién
de los educadores mismos. Sin embargo, en la mayoria de los
paises éstos se encuentran profundamente desmoralizados des-
pués de una década de serio deterioro del sistema en términos
de sueldos, condiciones laborales, reconocimiento social, do-
tacion fisica de edificios, laboratorios, bibliotecas y en casi to-
dos los aspectos relativos a su trabajo.

Laestrategia de desarrollo que acompafia ala sustitucién de
importaciones en América Latina concedid una enorme impor-
tancia al acceso masivo a la educacién como medio de movili-
dad social. Entre los grandes logros de ese periodo figuran la
reduccion drdstica del analfabetisimo, lardpidaexpansidnde la
matriculaen todos los niveles y el crecimiento significativo del
porcentaje de jévenes que recibian educacién universitaria.*
Este interésenel acceso y lacobertura fue poco apoco afectan-
do la calidad hasta caer en niveles de deterioro hoy considera-
dos criticos.*

Laeducacién técnica y la capacitacién sufrieron el efecto de
esta atencidén preferente a la educacién masiva y la falta de
interaccién con el sistema productivo. Estos dos factores indu-
jeron una fuerte desviacion hacia las carreras menos técnicas,
menos costosas y menos exigentes. La industria ejercié poca
presion para cambiar esto: gran parte del entrenamiento que
necesitaba para su personal era del tipo operativo corto. Los téc-
nicos altamente calificados, requeridos en pequeios niimeros,
no eran considerados esenciales paralas ganancias y sucompen-
sacion eradeficiente. Los mismos estudiantes se dieron cuenta
de que lacarrera de técnico era como un callejon sin salida, con
sueldos bajos y poca probabilidad de movilidad vertical.* Peor
adn, a los ingenieros que obtenian una especializacién verda-
deramente alta se les dificultaba encontrar un trabajo adecua-
doasunivel de capacitacidn. Por consiguiente, se formd un circu-
lo vicioso contra la educacion técnica, reforzado tanto del lado
de la oferta como porel de la demanda.

Latransformaciénnecesariaenlaeducacion abarcatodoslos
ambitos y niveles de la estructura educativa; envuelve los con-
tenidos. las formas de ensefianza, los modos de funcionamien-
to y los actores del sistema.*® En cuanto a esto dltimo, las defi-
ciencias en los propios paises desarrollados han llevado a que
muchas empresas se comprometan directamenteen laelevacion
de la calidad del sistema educativo.*

32, UNESCO/CEPAL/PNUD, Desarrollo y educacion en América
Latina. Sintesis general, 1981.

33. CEPAL/UNESCO. op. cil.

34 C. Garcia-Guadilla, “Elacceso alaenseiianza superior desde la
perspectivade los estudiantes™ , en CRESALC/ILDIS, La juventud uni-
versitaria en América Latina, Caracas, 1986, pp. 69-131.

35.C.Pérez, "Nuevo pairén tecnolégico y educacion superior: una
aproximacion desde la empresa™, en G. Lépez-Ospina (ed.), Retos
cientificos v tecnoldgicos, vol. 3, UNESCO, Caracas, 1991 pp. 23-49.

36. OCDE. Escuelus y empresas: alianza clave para la competi-
tividad, Editorial GALAC, Caracas, 1994.

Enelterrenoeducativo, las ideas sobre la necesidad del con-
trol estatal, de la gratuidad de la ensefanza y de la centraliza-
cién son muy tenaces porque estdn fuertemente asociadas a los
ideales de justicia social, igualdad de oportunidades y movili-
dad vertical. En efecto, en las primeras décadas de la ISILA, el
papel de laeducacién fue uno de los que mejor cumplid las pro-
mesas sociales del modelo. Probablemente por el recuerdo de
ese éxitoinicial, hay tantaresistenciaallevaracabo los profun-
dos cambios necesarios. Laactual degradacién de laeducacion
publicahallegado atal punto que hace rato que dejé de cumplir
esos ohjetivos. En la prictica. se ha dadounaescisionen el sis-
tema. Laclase mediaalta combinalas instituciones privadas con
elusodelomejordelared piblicay el mdximo aprovechamiento
de las oportunidades de estudio en el exterior. El resto del sis-
tema estanca y segrega socialmente a las grandes mayorias,
marginando a quienes ni tienen opciones ni estdn en condicio-
nes de exigir mayores niveles de calidad y pertinencia. Sin em-
bargo, las viejas convicciones, atadas a los viejos suefios, tar-
dan en conmoverse con esos hechos.

Las decisiones sobre especializacion estratégica

Ladltima tarea del proceso de restructuracién competitiva que
se discutird aqui es la que le da direccidn y consistencia al es-
tuerzo realizado en las empresas, en las redes y en el ambiente
de apoyo. Se trata de la especializacién estratégica.

Como se ha dicho, la competencia internacional se caracte-
riza cada vez mds por mercados segmentados y cambiantes,
sometidos al rapido cambio tecnolégico. Estoempujaalaespe-
cializacion a todos los niveles. A medida que la produccién se
hace mds intensiva en conocimiento, la dimension colectiva de
laespecializacién se vuelve inevitable. Mds alld de cadaempresa
y de cadared. lasregiones e incluso los pafses estin comprobando
que el saberescogerunblanco apropiado y realista hacia el cual
apuntar en el mercado mundial, hace mds factible el éxito enla
competencia e incluso la permanencia misma en la carrera. En
realidad, cuanto mds abierta sea una economia mds necesita
concentrarse en el aprovechamiento y el fortalecimiento de sus
ventajas competitivas especificas.

Porempresaindividual, concentrar esfuerzos en un segmento
estrecho fomenta laacumulacién de experienciay conocimiento
enundreaespecificaen términos de productos o procesos, locual
permite la flexibilidad y facilita la innovacién. Por redes com-
pletas, la especializacién multiplica el potencial del conjunto
para mantenerse al dia con los cambios en el mercado o incluso
para iniciarlos. Algo similar, aiin mds amplio y mds profundo,
se buscacon laconcentracién estratégica en escalasregional o
nacional. Esta induce a profundizar la experiencia en un drea
definida e introduce un marcado sesgo en la infraestructura téc-
nicayenel “sistema nacional de innovacién”" que favorece a

37.Eltérmino sistema nacional de innovacién fue introducido por
Lundvall, del Grupo Aalberg, y C. Freeman, de SPRU. Se refiere a to-
dos los factores que influyen en la introduccién de innovaciones enuna
economianacional, conespecial atencién a la interaccién usuario-pro-
ductor. Difiere del sistema de ciencia y tecnologia por concentrarse en
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todas lasempresas participantes. Cadaempresa, al especializarse
en su terreno especifico, dentro de un drea de consenso estraté-
gico, sabe que el apoyo técnico que puede esperar del ambiente
que la rodea es perdurable y de calidad creciente. Mds atin, la
capacidad de atraer inversidn extranjera o de formar alianzasen
las redes globalizadas puede depender crucialmente de si se ha
logrado una acumulacién de conocimiento y experticiaenun drea
especificay de si hay capacidad para seguir aumentdndola.

Veamos las condiciones que se presentan en América Lati-
na cuando se plantea tomar decisiones sobre especializacion
estratégica.

Un aparato productivo disperso

Enelentorno latinoamericano, el proceso de especializacion y
concentracion tiene que remplazar a un modelo sustitutivo de
importaciones que intentaba abarcarlo todo y que condujo auna
enorme dispersién de esfuerzos productivos.

Como su nombre lo indica, la sustitucién de importaciones
suponfa tratar de fabricarlos productos industriales que se adqui-
rian en el extranjero porque se consumian en el pafs. Como la
mayoria de las economias eran relativamente pequefas y cerra-
das, el mercado interno sélo teniaunaescalarazonable enlo con-
cerniente a los bienes de consumo bdsicos y los electrodomésti-
cos. Con el impulso a la mdxima sustitucién, la ISILA logré dos
cosas: una variadisima gamade productos fabricados en cada pais
y un perfil industrial, en cada uno, esencialmente igual al de sus
vecinos de tamafio similar. Esta falta de diferenciacién hasidouno
de los principales obstdculos para que los esfuerzos “integradores”
rindan los frutos de complementacidn que se ha esperado de ellos.

Tanibién la orientacién hacia el mercado interno le restaba
importancia a las ventajas reales en costos, recursos o conoci-
mientos en la seleccion de dreas de inversién. La decisién tipi-
ca sobre el producto que debia fabricarse, ademas del tamafio
de la demanda nacional y una cierta viabilidad “técnica™, se
basaba en subsidios, aranceles y otros incentivos pararesolver
lo de la factibilidad econdmica. Por ello, muchas empresas en
este continente se revelan como estructuralmente no competi-
tivas, tan pronto como el Estado dejade ser capaz de subsidiarlas.

Tampoco se indujo aque las empresas se ubicaran donde fuera
mds conveniente desde el punto de vista de sus insumos o de la
cercania asusclientes ode ninguna otra ventaja perdurable. En
el primer lapso de aplicacién de la ISILA se dio un proceso de
concentracion de la poblacidn y la industria cerca de la costay
de los centros de poder del Estado. Pronto se vio la necesidad
de contrarrestar ese desequilibrio “macrocefdlico’. tratando de
extender la “industrializaciéon™ a todo el pais. Con ese fin, se
aplicaron politicas de “descentralizacion”, condicionandose los
subsidios y otros incentivos a la localizacidén en el territorio.

laempresa v su capacidad de incorporar el cambio téenico y noen la
produccion de conocimiento téenico en si. B.A. Lundvall. National
Svstems of Innovation: Towards a Theory of Innovation and Interactive
Learning, Pinter Publishers, Londres, 1992, El sistemade innovacion
japonésse examinaen C. Freeman. Technology Policy and Economic
Perfomance. Lessons from Jupan, Pinter Publishers. Londres y Nue-
va York. 1987.

Afortunadamente, a pesar de todo ello, atin se distinguen de
unaregion aotra ciertos sesgos de origen histérico o geografi-
co, asociados a recursos naturales, tradiciones locales, grupos
inmigrantes u otras circunstancias, que preservaron elementos
yexperiencias capaces de sustentar ventajas de especializacion.
Para el grueso de la industria montada con proteccién, la iden-
tificacién y construccion de ventajas serd un ejercicio duro de
llevar a cabo con escasa —o nula— experiencia previa.

El prejuicio contra los productos primarios

Es probable que la bisqueda de las dreas mds adecuadas para la
especializacidn estratégica revele que la dotacion de recursos
naturales puede ser un punto de partida muy eficaz parala cons-
truccidn colectiva de ventajas competitivas dindmicas en mu-
chas regiones y paises. Pero esto contradice otra de las ideas
establecidas que obstaculizalamodernizacion: el prejuiciocon-
tra los productos primarios.

En relacién con las ventajas en recursos naturales, la ideo-
logia del periodo ISI —todavia predominante— considera a la
industria manufacturera como el inico sector capaz de conducir
al progreso econdmico. Los sectores primario y terciariotienden
aser desdefiados como objetivos de desarrollo. Esto se debe ala
combinacién de un hecho cierto con un prejuicio asociado. Por
una parte, los mercados mundiales paralos recursos naturales en
estado primario son ciertamente inestables y de alto riesgo y su
manejo requiere poder y habilidades especiales. Eso alimentala
idea, cada vez menos cierta, de que sélo la industria es realmen-
te intensiva en tecnologia y capaz de dar altos rendimientos. La
mayoriade la gente tiene dificultad paraaceptar que. actualmente,
para llevar pescado fresco a los restaurantes de Nueva York o
Londres se requiere de tecnologias y competencias gerenciales
mucho mds modernas y complejas que para procesarlo y enlatarlo,
o que la industria moderna del turismo pueda ser mds intensiva
en conocimientos que muchos sectores manufactureros.™

De hecho, laexpresién “promocidn de las exportaciones™ signi-
ficd generalmente un esfuerzo de diversificacién para alejarse lo
mads posible de los recursos naturales. De alli viene la referencia
a“‘productos no tradicionales™. Las exportaciones basadas en las
ventajas comparativas se vefan a menudo como las **vacas leche-
ras” que permitian financiar el “verdadero™ proceso industriali-
zador. Con frecuencia el desarrollo de la produccién aguas abajo
se haciaconniveles tales de ineficienciaque, en los productos fina-
les, no quedaba ni rastro de las ventajas comparativas originales.

Holanda. por ejemplo. siendo un pais sin duda avanzado,
ancla fuertemente su desempeno exportador en los recursos
naturales. Por supuesto que la cantidad de tecnologia implicita
entodas las fases de produccidn, preservacion, transporte y dis-
tribucion de esos productos “primarios” (flores. bulbos o hue-
vos frescos) es equivalente ala contenida en muchos de los que
sondetfinidos como de "altatecnologia™. Porejemplo. para sa-

38. A. Poon. "Flexible Specialization and Small Size: The Case of
Caribbean Tourism™. World Developmeni.vol. 18 nim. 1. 1990, pp.
209-123.y Tourism, Technology and Competitive Strategies. C.A.B.
International, Wallingford. Reino Unido. 1992.
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tistacer los requisitos de la exportacion de flores se tuvo que
redisefiarel aeropuerto de Amsterdam a fin de maximizarlara-
pidez y precisién en el manejo de carga perecedera y delicada.
Esto resulté después en una fuerte ventaja competitiva, aprove-
chable para cualquier tipo de entrega justo a tiempo.

Enesteentorno, es vital entender que las nuevas tecnologias
genéricas y los nuevos principios organizativos suministran un
paradigma para un salto cudntico en calidad y productividad a
todo lo largo y ancho del espectro productivo.* El cardcter
modernoo tradicional de un sector noestd en su naturalezaintrin-
seca sino en cémo se le enfoca desde el punto de vista organi-
zacional y tecnolégico. No existe ninguna razén para que las
ventajas dindmicas no puedan crecer sobre ventajas estdticas
preexistentes. Cualquier actividad se puede mejorar, modernizar,
rejuvenecery revitalizar, desde laminerfa, la pescay laagricultu-
ra, pasando por todas las ramas de lamanufactura, hastalas finan-
zas, la distribucién y otros tipos de servicios.*® Asi, cuando se
trata de seleccionar en qué basar un proceso de crecimiento dind-
mico, lagama de alternativas se haampliado considerablemente.

Por las razones mencionadas, en América Latina el desarro-
llo de una verdadera experticia en los recursos naturales y acti-
vidades conexas rara vez fue una metaestratégica central y ex-
plicita. Irénicamente esas son las dreas donde lamayoria de los
pafses ha acumulado mds capacidad técnica. Tres son los fac-
tores que probablemente han contribuido a ello:

En primer lugar, puesto que la produccién de recursos natu-
rales tiende a ser altamente especifica y atada a un determina-
doambiente, la adaptacién de la pericia internacional a la espe-
cificidad nacional obligé a desarrollar cierta experiencia y
capacidad tecnolégicain situ.*' Esto es asf especialmente don-
de ha habido muchas décadas de explotacion.

Por otra parte, dado que los productores de las principales
exportaciones primarias figuran entre las mds grandes compa-
fifas que operan en cada pafs, los esfuerzos para desarrollar al
sector de bienes de capital o la capacidad de consultoria en in-
genieriatendieron allevarse acaboenconexion conellas. Esas
dreas estaban entre las pocas que ofrecian un nivel de demanda
interna razonable.

Finalmente, los institutos de investigacion y las universida-
des del sector publico a menudo tuvieron mas éxito para esta-
blecer servicios de extension agricola u obtener contratos con
las empresas mineras del sector piblico que en establecerlazos
con las empresas privadas de manufactura, moldeadas por el
entorno de la ISI.

Este fuerte sesgo acumulado en las capacidades de muchos
paises conrespecto asus ventajas comparativas estdticas podria
constituir una buena plataforma para fortalecer las ventajas di-
ndmicas aguas arriba, aguas abajoy “enlas margenes”. Pero las
barreras ideolégicas no permiten considerar seriamente las pro-
puestas de concentrarse en filiéres basadas enrecursos naturales.

39, C. Pérez, “Las nuevas tecnologias...”. op. cit.

40.Y. Miles, H. Rush, K. Turner y J. Bessant, Information Hori-
zons, Edwards Elgar, Aldershot. Reino Unido, 1988,y A. Poon, “Flexi-
ble...”, op. cit., y Tourism..., op. cit.

41. A. Warhurst, “South-South Cooperation: Opportunities in
Minerals Developmet™. MYTELKA, 1994, pp. 201-221.

Complejo de pais pequeiio; complacencia
de pais grande

En cuanto a las decisiones colectivas sobre especializacion es-
tratégica, muchos hédbitos de pensamiento adquiridos durante
laépocade fronteras cerradas de la sustitucion de importaciones
dificultan el aprovechamiento de las oportunidades actuales.

Una idea predominante que limita seriamente el nivel de
ambicién de la mayoria de los paises de la regién es la impor-
tanciadel tamafio. Enun sistema protegido y orientado haciael
mercado interno, los paises pequefios estdn obviamente senten-
ciados amuerte. De hecho, aparte de Brasil, Argentina y Méxi-
co,lamayoriade los paises latinoamericanos encontraron techos
muy bajos de crecimiento de las empresas y recurrieron even-
tualmente a agrandar los mercados protegidos mediante planes
de integracion, como el Mercado Comtin Centroamericanoy el
Pacto Andino.

Enlas nuevas condiciones hay que replantearse el factores-
cala. Una parte del cambio de perspectivareside en la posibili-
dad de concentracion y especializaciéon en una economia mun-
dial abierta (o en grandes bloques comerciales, si prevalece
finalmente esa tendencia). En el entorno mundial emergente,
cualquier pafs, sea cual sea su tamaiio, puede aspirar a la comn-
petitividad estructural y a un sano proceso de crecimiento me-
diante una eleccion inteligente de sus mercados-objetivo y la
seleccion de papeles adecuados enredes globales. En los siste-
mas comerciales abiertos, el gran tamafio no es una ventaja tan
crucial como en las economias cerradas.

De hecho, quizds los paises grandes tengan que descentra-
lizarse pararealizar todo su potencial de desarrollo. establecien-
dono una focalizacion global sino miltiples especializaciones
regionales, paralograr que cada parte del territorio encuentre su
propia vocacion productiva y se concentre en mejorar sus ven-
tajas.* En estos casos, el obstdculo es otro. Tanto la ISILA como
el modelo de produccién en masa en general trataron de redu-
ciral minimo las diferencias regionales y las identidades nacio-
nales. La homogeneizacion del espacio nacional fortalecia y
ampliaba al mdximo el mercado interno. Esta fue una de las fuer-
zas que privilegiaron la centralizacién. Por eso, propiciar la di-
versidad y la diferenciacién por regiones es una idea que mar-
cha a contracorriente del viejo sentido comun. Sin embargo, la
combinaciénde la aperturacomercial conlatendenciaalaseg-
mentacion de los mercados mundiales en nichos de todos los
tamafios abre amplias posibilidades para la especializacion lo-
calizada.

Pasividad estratégica, negociaciones opacas

Los empresarios latinoamericanos, en general, carecen del hé-
bito de tomar grandes decisiones estratégicas. Que fuerael Esta-
do el que seleccionara las prioridades y orientara la inversion

42, Para un caso de busqueda de consenso en una ciudad de Esta-
dos Unidos véase A. Gabor, “Rochester Focuses: ACommunity's Core
Competence”™, Harvard Business Review, julio-agosto de 1991, pp.
116-126.
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cidén esdinamizadoraenel corto plazo pero resulta torpe y miope
enlo que concierne al largo plazo.** Su accién optimiza los re-
sultados en cada punto, pero no conduce necesariamente a la
optimizacién estructural. Estas restricciones —y muchas otras
fallas concretas—siempre han caracterizado el funcionamiento
del mercado y han dado lugar a variadas formas especificas de
intervencién complementaria por parte del Estado.

Enel entorno de la nueva competencia, hay razones que re-
fuerzan lanecesidad de complementacion. El mundo producti-
vo regido por el nuevo paradigima se caracteriza por la impor-
tancia dc la tecnologia, cuyo desarrollo y consecuencias se
realizan en el largo plazo. En ese marco, el mantenimiento de
la eficiencia depende de que se establezcan estrategias con un
amplio horizonte temporal. asi como mecanismos colectivos
capaces de aminorar los altos niveles de incertidumbre corres-
pondientes. Por otra parte, se ha visto que en los mercados in-
ternacionales actuales, por medio de las empresas individuales
estan compitiendo redes completas y las regiones y paises que
les dan apoyo. Ello significaque el éxito de cadaempresarequie-
re, encima del esfuerzo individual, contar con estructuras efi-
caces de cooperacién y mecanismos de soporte.

Sonmuchos los actores que pueden promover las acciones que
contribuyan asuperarunau otra limitacion concreta de laaccién
del mercado. Ya se ha sefialado la formacién de redes de coope-
racién entre empresas. Los pronotores de este tipo de estructu-
ras han variado segiin los casos. En Baden Wurttemberg son las
grandes empresas lasque han contribuido a incorporar a sus pro-
veedores a redes;*® en los distritos industriales del norte de Ita-
lia, el papel iniciador lo ha asumido generalmente el gobierno
local en colaboracién con las asociaciones de productores,’’ y
en otros casos han desempefiado un papel importante los insti-
tutos de investigacion o el gobierno nacional. Las empresas
globalizadas, con sus multiples alianzas parciales transfronteras,
también pueden verse como organizaciones con formas de coope-
racion que trascienden los simples mecanismos de rivalidad en
el mercado. Asimismo, las conocidas asociaciones parael desa-
rrollo tecnolégico de punta que se forman entre empresas com-
petidoras son un modo de minimizar riesgos y costos, promovi-
do a veces por las mismas compaiifas, a veces porel gobierno.*®

Sin embargo, es el Estado el llamado a asumir el liderazgo
en la construccién del consenso estratégico de largo plazoy a
establecer el marco favorable para que se produzcan esos lazos
de colaboraciény se eleve la calidad del espacio nacional para
la generacién de riqueza. Los ejemplos internacionales de éxi-

45. Enundocumento parael Banco Mundial, el Fondo Japonés para
la Cooperacién Econdmica Internacional (FICEI) refiere en primer tér-
mino que los mercados dejados a su antojo refuerzan fundamentalmen-
te Ias ventajas estdticas y, en segundo lugar, alanecesidad de completar
el funcionamiento del mercado con una accién mas directa. FICEI,
“Issues Related to the World Bank's Approach to Structural Adjus-
tment: Proposal from a Major Partner™, Occassional Paper, nim. 1,
Tokio, octubre de 1991.

46. P. Cooke y K. Morgan, {ndustry, Training and Technology
Transfer: The Baden-Wurttemberg System in Perspective, Regional
Industrial Research. University of Wales, Cardiff, 1991.

47.8S. Brusco. op. cit.

48. L. Mytelka (ed.), Strategic Parmerships, States, Firms and
International Competition, Pinter Publisher, Londres, 1991,

to comprueban claramente que el papel del Estado —nacional y
local- es determinante para lograr la visién colectivay la con-
vergenciade las acciones para el desarrollo acelerado.* Cuan-
do el Ministerio de Comercio Internacional e Industria (MITI,
por sus siglas en inglés) japonés en los anos setenta definié la
economiade ese pafs como un sistema de “economiade merca-
doorientada porunplan™,* estaba definiendo por “orientacién”
un conjunto de acciones mucho mds concreto -y a la vez mas
complejo- que lo que entienden quienes estan acostumbrados
alaideade los planes “indicativos™.*

En América Latina, el debate sobre esta nueva manera de
intervencién del gobierno estd apenas comenzando. La falsa
dicotomia entre Estado y mercado ocupé el escenario durante
casiunadécada. Enconsecuencia, no se hadedicado lasuficiente
reflexién o experimentacidénactivaalos cambiosenel qué, dénde
y como de la participacién del Estado.*

Esa cuestion es central en el enfoque adoptado en este arti-
culo. El cambio en el papel y las caracteristicas tanto del Esta-
do como del mercado y de sus relaciones son fenémenos pro-
pios de este tipo de transiciones. El acoplamiento del marco
socioinstitucional y regulatorio con las caracteristicas y el po-
tencial de cadarevolucién tecnolégica es la esencia del proce-
sode destruccién creadora que define latransicién. Porello, aqui
seinsiste en lacomprensién del “sentido comtin” que surge del
nuevo paradigma, como fuente de criterios para la formulacién
deinstituciones viables y eficaces en las nuevas condiciones.**

Es desde esa perspectiva que aqui se ha abordado el andlisis
de las tareas concretas, los obstdculos especificos y las posibi-
lidades abiertas en la situacion actual. Conello se pretende con-
tribuir a que la discusidn sobre la competitividad aterrice en los
aspectos concretos que afectan a los agentes de cambio indivi-
duales y sociales, publicos y privados, en sus conductas, sus
funciones y en los resultados sociales, econémicos y politicos
de suaccién. El reconocimiento explicito de la complejidad de
los procesos participantes y el poder distinguir claramente en-
tre las viejas y las nuevas actitudes e ideas, contribuye a elevar
laeficiencia de quienes desean intervenir en la accién transfor-
madora e influiren su orientacién. También enriquece el deba-
te y lalabor de quienes quieran estudiarla. @

49. El debate sobre las contribuciones relativas del Estado y el
mercado a la concentracion y propulsién del crecimiento sigue sien-
do intenso. Para andlisis histéricos sobre la accién concreta del Esta-
do véanse C. Johnson, MITI and the Japanese Miracle, Stanford Uni-
versity Press, 1982; R. Wade, op. cit., y S. Brusco. op. cit.

50. C. Johnson, op. cit.

51 A. Bowers, “The Need for National Consensus to Improve
Competitivenes”, en Landau y Roserberg, op. cir.. pp. 511-515.

52.Unimportante intento para establecer los lineamientos bdsicos
para la modernizacién efectiva del Estado en términos de politica
industrial es el informe de la CEPAL de 1991, Transformacion producti-
va con equidad. Este fue promovido y coordinado por el desapareci-
do Fernando Fajnzylber, quien tenia una aguda conciencia de la nece-
sidad de un esfuerzo conjunto por desarrollar el marco conceptual y
préactico para el lanzamiento de un nuevo proceso de desarrollo en
América Latina. Véanse J. Ramos, “Sintesis del planteamiento de la
CEPAL sobre laequidad y transformacidn productiva”, Desarrollo Pro-
ductivo, nim. 17, CEPAL, 1995.y J. Mathews, Age of Democracy: the
Politics of Post-Fordism, Oxford University Press, 1989.

53.C. Pérez, "Cambio técnico...”, op. cit.



