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I NT RO DUCCIÓN 

Este trabajo plantea la neces idad de ubi care! te ma de lapo­
lítica industrial en un marco hi stórico o de carac teri za r los 
procesos en los que aquélla se insc ribe. No cabe referirse 

de la misma manera a la política indu stri al en un entorno inter­
nacional como el de la posguerra, que en uno de globali zac ión 
económica como el actual. Tampoco puede iden tifi carse a la po­
lítica industrial de una economía cerrada con la que aplica un país 
que transita por un proceso de apertura y es tab ili zac ión. 

Lo cierto es que los grados de confusión ex istentes plantean 
la urgenci a de contar con una definic ión precisa del signi fi ca­
do que actualmente tiene e l término poi ítica indu st rial. Ahora 
es ya muy común encontrar que se le identifica co n las di stor­
siones al libre funcionamiento del mercado provenientes de los 
es tímulos a ac tividades ineficientes . Esto es un a consec uen­
cia tanto de las limitaciones que mostraron algun as exper ie n­
cias del pasado (fund amentalmente las estrateg ias sustituti vas 
de importac iones para desarroll ar indu stri as co mpetiti vas en 
escala internaciona l), como de un fuerte embate ideo lóg ico 
desde las corrientes neoliberales. 1 

1. La confusión respecto al sign ificado del té rm ino po i íti cas i ndus­
tri ales ll evó a Cori at a remplaza rl o por el de po lít icas de "creac ión de 
la ventaja competiti va" . B. Coriat, "Los desafíos de la competit iviclad", 
conferencia di ctada el 22 de marzo en la Facu lt ad ele Ciencias Eco­
nómicas ele la Universidad de Buenos Aires, PIETTE/Co ni ce t, Docu­
mento ele Trabajo núm. 1, 1994. 

* In vestigado res de l Centro de Estudios de lo Estmctura Eco/I(ÍIII i­
ca (Cenes) de la Facultad de Ciencias Econó 111 ica.\· de la Univers i­
dad de Bu enos Aires. 

Si n embargo, distintas investigac iones teóri cas de los ochenta 
y noventa (nuevas teorías del comercio internacional y del cre­
cimiento , teoría evo lucionista del progreso tecnológico, teorías 
institucionalistas, etc.), as í como la ex itosa expe ri encia de la 
política indu strial en los países del Sudeste As iático, han contri­
buido a generar nuevas posiciones sobre el tema. Es a partir de 
es tas líneas de pensamiento que la política industria l puede iden­
tifi ca rse co mo aq ue ll a que ti ene el propósito de orientar a las 
eco nomías en su búsqueda Je mayor bienestar y crec imiento a 
partir de un conjun to de instrumentos vincul ados a dos grandes 
campos de acción: encarar determinadas fallas del mercado que 
pueden limitar el desarrollo de nuevas capacidades competiti vas, 
y fomentar éste considerando los tan frecuentes casos de equili ­
brios múltiples (provenientes de las economías de esca la, el de­
san·o ll o tec nológico, las extern alidades , las fall as de coordin a­
ción e informac ión, etcétera). 

Algunos autores que han anali zado las estrategias de países 
como Japón y Corea seña lan que en e ll as esos gob iernos rela­
cionaron su desarrollo indu stri al con la economía mundial. En 
ese sentido as ignaron a la política industri al la función de guiar 
al mercado para alcanzar en forma deliberada ven tajas compe­
titi vas en aq uellas áreas de espec iali zac ión que tenían interés en 
desa rroll ar a largo plazo 2 

2. También basada en su experiencia ele análisi s de los países as iá­
ti cos. Amsclen adopta un a posición polémi ca en el lema ele las falla s 
ele mercado . La autora acepta que es necesari a la int ervención públi ­
ca pa ra atacar dichas falla s cuando ti enen 1 uga r en la esfera de l i nter­
cambio (en el mercado finan ciero o en el cambiari o. porejemplo). pero 
no necesa ri ame nte en la de la producción. Es más. en esta últim a el 
objet ivo de crear ventajas competiti vas puede plantear la neces idad 
ele desarro ll ar nuevas falla s ele mercado. Por ejempl o. el avance lec-



Por otro lado, el tema de la política industrial se vincula de 
manera estrecha con el tema del Estado y con la manera en que 
una sociedad se organiza para formular y aplicar con eficac ia 
dicha política, lo cual se plantea cada vez más como un desafío 
para los países, tanto en el campo de la reforma del Estado como 
en el de la edificación de instituciones eficientes. 

El marco actual plantea un cambio radical en la concepción, 
los objetivos concretos y los instrumentos de la política indus­
trial. La fuerte vinculación de las problemáticas asociadas a la 
eficiencia productiva, la capacidad tecnológica y la competi­
ti vidad internacional desdibujan cada vez más los límites entre 
las políticas industrial , comercial y tecnológica.3 Por otro lado, 
en los países latinoamericanos la problemática vinculada con la 
es tabili zac ión macroeconómica y la consecuente restricc ión en 
materia de instrumentos de política producen una mayor interac­
ción de las esferas macro y microeconómica. En particular, las 
políticas industriales afectan la congruencia macroeconómica 
de los modelos, lo cual debe considerarse al formularlas . 

En este trabajo se exploran los nuevos aspectos de la agenda 
ac tual de la política industrial a fin de contribuir a esclarecer el 
contenido y la modalidad de ésta en los países de América Lati ­
na. En primer término se destacan brevemente los principales 
cambios en que se enmarca hoy el tema de estudio y a continua­
ción se examinan las relaciones entre las políticas industriales 
y las mac roeconómicas; el papel de las políticas horizontales y 
el de las se lectivas ; los problemas que puede presentar la polí­
tica industrial en el marco de la integración regional, y las cues­
tiones relativas a la capacidad del Estado para aplicar con efi­
cacia políticas industriales. 

L As m ANS FORMACIONES RECIENTES 

e uáles son los factores que enmarcan la discusión actual sobre 
las políticas industriales a la luz de las grandes transforma­
ciones de los últimos 20 años, tanto en el escenario inter­

nac ional como en la esfera de las economías nacionales? 

nológ ico o en los conocimientos específicos de las empresas, que 
puede ser un objetivo de la política industri a l, es posible que genere 
barreras a la entrada basadas en e l conoc imiento. En otras palabras, 
e l proceso dinámico de aprendi zaje de las empresas req ui ere, más que 
e l culti vo de mercados perfectos, de la creac ión de factores competiti­
vos . A. Amsden, " Bringing Production Bank in Understandin g Go­
vernments Role in Late lndustriali za ti on", World Development, vol. 
25 ,núm . 4, 1997. 

3. Sin embargo, en la literatura se encuentran concepciones mu­
cho más res tringidas de las políticas industriales. Por ejemp lo, e l Banco 
Mundial las separa de las políticas comerc ia les, para definirlas co mo 
los es fuerzos de los gobiern os para a lterar la es tructura industrial a 
fin de promover el crec imiento de la productividad. Esto signi fica que 
los efectos de dichas po líticas se verán limitados só lo a los sectores 
favorec idos o a los muy cercanos a los mismos. De acue rdo con lo 
anterior, e l éxi to o e l fracaso de las políticas industriales só lo se mide 
en fu nción de que se logre la promoc ión selecti va de ciertos sec tores, 
lo que lo ll eva a plantear su ineficac ia. 

En escala mundial se observa el papel cada vez más destacado 
de la innovación (en los países industrializados) y del avance 
tecnológico (en las economías periféricas) en la determinación 
de las ventajas comparativas y en las posibilidades de crecimien­
to de largo plazo. En ese marco el desarrollo de la automatizac ión 
flexible permite incorporar nuevas máquinas que pueden inducir 
fuertes aumentos potenciales en la competitividad. Sin embar­
go, para que éstos se materialicen se requieren fuertes inversiones 
en calificación del trabajo , organización, etcétera. 

El gran avance de la globalización en el campo productivo 
ofrece a las empresas transnacionales mayores posibilidades de 
elegir la localización de sus inversiones en escala internacional 
y regional. Esto hace que se vuelquen crecientemente hacia 
donde puedan mejorar el desempeño de su operación mundial, 
ya sea porque ello les dé acceso a recursos naturales o porque 
contarán con externalidades ligadas a la disponibilidad de ca­
pital humano o de infraestructura física o tecnológica. En cuanto 
a los países receptores, lo anterior les ofrece, en primera instan­
cia, la oportunidad de atraer inversiones hacia aquellos segmen­
tos de la producción de bienes y servicios en los que tienen ven­
tajas comparativas estáticas. Pero hay otro aspecto en el que la 
inversión ex tranjera puede cumplir un papel estratégico en los 
países en desarro llo : las mejoras en la capacidad tecnológica. 
En ese sentido, el papel que se asigne a una empresa filial o el 
que ésta logre establecer redes con empresas nacionales para 
crear sistemas de derrame tecnológico, serán elementos claves 
a la hora de medir los beneficios dinámicos de este proceso para 
las naciones en desarrollo . 

En los países de América Latina, que se enfrentan al gran 
desafío de consolidar su inserción internacional y mejorar la 
distribución del ingreso, se observan cambios notables. En el 
campo institucional las secuelas de las crisis financieras su­
fr idas en años recientes , potenciadas por otros factores, han 
contribuido al debilitamiento del Estado en muchos países de 
la región. En escala macroeconómica éstos llevan adelante di ­
ficultosos y prolongados procesos de ajuste que plantean se­
rias limitac iones en cuanto a los instrumentos de política dis­
ponibles. 

Al mismo tiempo, y siguiendo los preceptos del pensamiento 
inscrito en el Consenso de Washington, muchos países han rea­
li zado , antes del ajuste macroeconómico o junto con él, nu­
merosas reformas estructurales, entre las que destacan una ace­
lerada apertura comercial. Ésta, en e l marco de la crec ien te 
globalización e interdependencia de los flujos comerciales, 
hace que el tema de la competitividad internacional de las in­
dustrias nacionales cobre un papel de primer orden. A partir de 
allí se evidencia que el interés por impulsar la capacidad pro­
ductiva se traslada a incrementar la eficiencia de las acti vida­
des ya establecidas. En particular, las políticas de reestructu­
rac ión industrial (q ue incluyen instrumentos hori zontales y 
se lectivos) cobran entidad propia. Pero al mismo tiempo, la 
dinámica ya señalada del comercio internacional hace que las 
cuestiones relacionadas con la capacidad de incorporación y ge­
neración de tecnología se constituyan en aspectos centrales de la 
política industrial. 



De manera simultánea con la apertura unilateral, algunos 
países de la región han avanzado aceleradamente en la consti­
tución de espacios económicos regionales . Es evidente que este 
progreso plantea nuevos horizontes para la política industrial. 
N o sólo le incorpora nuevas problemáticas (por ejemplo, la que 
se relaciona con la armonización de políticas), sino que también 
plantea nuevos condicionamientos sobre los grados de libertad 
de la política industrial. 

L A POLÍTICA MACROECONÓMICA Y LA POLÍTICA INDUSTRIAL 

Tanto en los ámbitos académicos como en los no académi­
cos hay un creciente acuerdo en que la estabilidad macro­
económica constituye una precondición para el desarrollo 

económico (más allá de que subsistan enormes diferencias de 
criterio sobre cómo alcanzar dicha estabilidad) . 

Los temas de carácter macroeconómico y los de política in­
dustrial han tendido a mantenerse separados en el análisis eco­
nómico. En efecto, los análisis de política industrial en general 
tienden a centrarse en los aspectos microeconómicos ligados a 
la asignación de recursos y a la resolución de problemas vincu­
lados a fallas de mercado, sin tomar en cuenta sus efectos en la 
balanza comercial, las cuentas públicas, el empleo, etc. Se su­
pone que dichos efectos se asimilan con el ajuste de las varia­
bles macroeconómicas pertinentes: el tipo de cambio real, la 
recaudación impositiva, las tasas de interés, los salarios , etc. Se 
considera que el problema de empleo, por ejemplo, es uno pu­
ramente macroeconómico y por tanto independiente de la situa­
ción industrial o del desempeño de la competitividad interna­
cional de un país.4 

Sin embargo, para los países latinoamericanos en proceso de 
estabilización y reforma estructural se aprecian en muchos ca­
sos serias inconsistencias entre las variables macroeconómicas, 
así como fuertes dificultades para ajustarse a sus niveles de equi­
librio. Las rigideces en los tipos de cambio reales generan pro­
blemas de brecha externa;5 la inelasticidad del gasto público a 
la baja6 y la incapacidad recaudatoria dan lugar a problemas de 
brecha fiscal; la baja elasticidad del ahorro respecto de la tasa 
de interés produce brechas entre el ahorro y la inversión; las ri­
gideces en materia de política monetaria impiden actuar sobre 
los niveles de desempleo, etcétera. 

Frente a esta realidad de los países latinoamericanos la polí­
tica industrial aparece condicionada y es al mismo tiempo un 
factor condicionante del "cierre macroeconómico" de dichas 
economías. Ante la insuficiencia de mecanismos de autorre-

4. P. Krugman, "La nueva teoría del comercio internacional y los 
países menos desarrollados", El Trimestre Económico, enero-marzo 
de 1986. 

5. A su vez magnificados por los desequilibrios reservas- flujo 
planteados por la acumulación de importantes pasivos en divisas. 

6. Donde nuevamente son relevantes los mencionados desequi ­
librios reservas-flujo, a los que se agregan otro tipo de pasivos acu­
mulados, como los previsionales . 

gulación que aseguren el ajuste macroeconómico, ya no puede 
desdeñarse el efecto potencial de ciertas políticas microeco­
nómicas -particularmente de la política industrial- en dicho 
ajuste. Es más, como señala Singh, los instrumentos de políti­
ca microeconómica pueden cumplir objetivos propios de lapo­
lítica macroeconómica. 7 En efecto, en primer lugar la política 
industrial puede alcanzar una dimensión macroeconómica al 
actuar en los precios relativos mediante cambios en la produc­
tividad . 

En la literatura teórica, y la experiencia de los países asiáti­
cos lo corrobora, se destaca la importancia de un tipo de cam­
bio real estable (con la misma justificación teórica que la esta­
bilidad macroeconómica en general) y alto . En particular, en un 
proceso de apertura comercial el tipo de cambio real que equi­
libra la balanza comercial puede llegar a ser más alto debido a 
la necesidad de incentivar una reasignación de recursos hacia 
el sector de bienes transables.8 

Sin embargo, los países de la región que a lo largo de este 
decenio emprendieron de manera simultánea programas de es­
tabilización y apertura comercial han debido enfrentar un pro­
blema común: las presiones para que re valúen sus monedas. Ante 
esta situación, la actividad se ve limitada por el comportamiento 
del comercio exterior y se convierte en la principal variable de 
ajuste ante posibles choques externos (como, por ejemplo, una 
reversión en los flujos de capitales). 

En los casos en que la devaluación y la deflación son econó­
mica o políticamente inviables,9 la política industrial puede uti­
lizarse para modificar los precios relativos y mejorar la compe­
titividad de la economía mediante incrementos generalizados 
de la productividad. 

Singh hace una referencia explícita a la relación entre lapo­
lítica comercial y la estabilidad macroeconómica.10 Señala que 
uno de los objetivos de la política industrial en países como Ja­
pón y Corea fue alcanzar una situación equilibrada de la cuenta 
corriente a la vez que se lograban altas tasas de crecimiento. Esto 
ayudó a evitar los ciclos de paro y arranque (tan conocidos por 
otras economías) y a consolidar la estabilidad macroeconómica. 

Sin embargo, los detractores de la política industrial sostie­
nen que no hay mejor incentivo al incremento de la productivi­
dad que el libre comercio: la disciplina impuesta por el mercado 
internacional obliga a los empresarios a incrementar la eficien­
cia, a la vez que les da acceso a las tecnologías provenientes de 
todo el mundo. Este argumento, que aparece como muy convin­
cente y encuentra fuerte respaldo entre economistas de la región, 

7. A. Singh, "The Causes ofFast Economic Growth in EastAsia", 
UNCTAD Review, 1995. 

8. Ello es así en la medida en que las ganancias de eficiencia deri­
vadas no suelen ser, al menos en el corto plazo, tan importantes como 
para compensar el efecto negativo inicial en la balanza comercial. 
CEPAL, Transformación productiva con equidad, Santiago, Chile, 
1990, y W. Fritsch y G. Franco, "Política comercial, de competi9ao e 
de investimento estrangeiro", Revista Brasileira de Comercio Exte ­
rior, núm . 33, 1992. 

9. También llamado teorema de la doble imposibilidad. 
1 O. A. Singh, op. cit. 



presenta, sin embargo, numerosas limitaciones porque no todas 
las decisiones de reconversión de los agentes privados son so­
cialmente eficientes. En efecto, en muchos casos las respuestas 
de las empresas a los procesos de apertura y revaluación cam­
bi aría pasan por estrategias defensivas basadas fundamental­
mente en la racionalización del personal, sin modifi car los ni ­
veles de inversión y sin intentar laconquistade nuevos mercados. 
Si bien esto tiende a aumentar la productividad de cada empre­
sa, también provoca una reducción de los recursos empleados. 11 

Otra respuesta típica a la apertura, como es la desincorporac ión 
de valor agregado, implica el envejecimiento del capital humano 
acumulado por los países durante décadas. 

Con respecto a la posibilidad de que la apertura permita e l 
acceso de las empresas a las tecnologías internacionales se ha 
señalado la importancia de establecer instituciones que promue­
van su incorporación y adaptación. La falta de éstas puede llevar 
a que se tomen decisiones de restructuración defensivas que 
conduzcan a supeditar los objetivos de largo plazo (como los 
gastos en investigación y desarrollo) a las exigencias del corto 
plazo (disminuir costos). Es decir, una adecuada política i ndus­
trial dirigida a asociar la incorporación de tecnologías con e l 
incremento y la complejidad de la producción y con la penetra­
ción en nuevos mercados puede contribuir a que los incremen­
tos de productividad ayuden efectivamente a resolver los proble­
mas de precios relativos . Por tanto,los instrumentos de política 
horizontal y selectiva que se detallan en los apartados siguien­
tes no sólo tienen un objetivo microeconómico, sino que se cons­
tituyen en herramientas clave del cierre macroeconómico de los 
programas de estabilización. 

Ahora bien, no siempre se puede exigir que la estructura eco­
nómica se ajuste (en el corto plazo) a los precios relati vos fija­
dos por el proceso de estabilización . Si dicho ajuste se prolon­
ga pueden producirse pérdidas irreversibles en términos de 
recursos productivos y patrón de especialización. 12 

En este marco es factible utilizar la política comercial para 
compensar los desvíos del tipo de cambio real. 13 En efecto, la 
imposición de niveles equivalentes de aranceles y subsidios a 
la exportación actúa como una devaluación fi scal que permite 
corregir, al menos parcialmente, los precios relativos. Es obv io 
que no es ése el objetivo primigenio de las políticas industria­
les y comerciales. Sin embargo, en un entorno caracte ri zado por 
la escasa libertad en el manejo de la macroeconomía, las políti ­
cas microeconómicas pueden utilizarse como el "segundo me-

11 . Es ta reducción no só lo pu ede ca usar un fuerte dese mpl eo de 
la man o de obra sino también la obsolescencia de l capital debido a qu e 
los procesos de apertura abrupta de la econo mía (y más c ua ndo van 
aco mpañados de revaluaci ó n ca mbiaría) puede n implicar la qui ebra 
de nume rosas e mpresas pote nci alme nte viables. 

12. Véase a l respec to e l mode lo de Kru gman sobre los efectos ele 
largo plazo resultantes de la política de libra fuerte impues ta por e l 
gobierno de MargaretThatcher. P. Krugman (comp.), Strategic Trade 
Policy and the New lntemational Trade , MIT Press , Ca mbri dge. 1987. 

13 . En e l mi smo sentido actúan todas las políticas (comerc ia les o 
ele o tro tipo) que intenta n reducir los cos tos que afro nt a e l sec to r 
ex po rtador. 

jor" de los instrumentos. Cabe recordar que es ta complemen­
tación de las políticas macroeconómicas que afectan e l tipo de 
cambio rea l y las políticas comerciales ha sido utili zada de ma­
nera corriente por los países ex itosos de l Sudeste Asiá ti co y está 
convirt iéndose cada vez más, para bien o para mal , en uno de los 
criterios rec tores de la política económ ica brasil eña . 

Una segunda dimensión de las políticas industriales y comer­
c iales ti ene espec ia l re levanc ia para e l cierre macroeconómico 
de los programas de es tab ili zac ión : su impacto fi sca l. Como 
señala la misma teoría del seg undo mejor, 1 ~ la política comer­
c ial puede actuar como instrumento de recaudac ión de segun­
do mejor cuando e l fisco se enfrenta a altos costos de recauda­
ción de los impuestos tradicionales. De la misma manera, cuando 
los cos tos de ges tión (públicos y privados) de los sistemas de 
subsidios óptimos también son elevados, entonces los instrumen­
tos ele política comercial vuelven a resultar los más aconsejables . 

L '.., !'o 1.1 1 H 1.., 1 IH .., 1 1< 1 1 1 1 .., lll < 1 t< 1 < 111< 11 o 1u 1 o\ r 11 . 

E 1 consenso neo liberal ti ende a adscribir la idea de que la aper­
tura comercia l (así como la desregulación y las pri vati­
zac iones) aseg ura de manera automáti ca un mayor bienes­

tar para la población. S in embargo, esa propuesta no es verda­
dera, aun en e l paradigma teóri co neoclás ico, a menos que se 
cumplan dos condiciones espec iales. En primer lugar, inclu so 
acep tando que la apertura conduzca a mayores ni ve les de efi­
c iencia econó mica, e ll a no redundará necesari ame nte en un 
mayor bienestar soc ia l si la remoc ión de barreras al comercio 
no se acompaña con políticas redi stributi vas que compensen 
efectivamen te a los sectores perjudicados por la apertura. En 
segundo lugar, y estrechamente relacionado con nuestra di scusión, 
es posible afirmar que la apertura comerc ial no redundará nece­
sariame nte en una mayor efic iencia económica si la remoción de 
las barreras al comercio no se acompaña de políticas industri ales 
óptimas que contribuyan a reso lver las fa ll as de mercado . 

Entre las políti cas indu striales óptimas de carácte r horizon­
tal es posible identifi car dos grandes ca tegorías: las que ap un­
tan a fortalecer los ll amados factores s istém icos de compe­
titividad y las que se ori entan a la rest ructuración productiva. 
Adicionalmente destacan las políticas dirigidas a red ucir e l sesgo 
anti exportador y a promover e l ingreso a mercados ex tranjeros. 

Políticas de apoyo a la competitividad sistémica 

La eficiencia con qu e se utili zan los rec ursos prod uctivos y, 
co nsec uentemente, la productividad ele la economía depende n 
tanto ele las habi lidades y capac id ades ele cada un a ele las uni ­
dades microeco nómi cas (e mpresas). como ele fac tores ex te r­
nos a las e mpresas. los cua les constitu ye n e l ento rno e n e l qu e 
se desarro ll an. 

14. M. Ca rde n, Política co!ll ercial r hie11 estar ecolltÍIIIico. ICE. 
Madrid. 1974. 



Se han hecho numerosos inte ntos para s iste matizar estos fac­
tores ambie nta les (ex te rnos a las e mpresas) que influyen en los 
nive les de competitividad . La siste matización que ofrece Porter 
destaca e l amplio espec tro de proble máticas analizadas. Iden­
tifica "cuatro a tributos genéric os de una nación que conforman 
el entorno e n que han de competir las e mpresas locales y que 
fomenta o entorpece la creac ión de ve ntajas competitivas". 15 Son 
los siguientes: 

1) Condiciones de los factores (calificación general y espe­
cífica de la ma no de obra, recursos fís icos, infraestructura cien­
tífica, recursos de capita l, infraestruc tura física) . 

2) Condiciones de la demanda interna (composición, grado 
de exigencia, internacionalización de la demanda, etc.). 

3) Sectores conexos y auxiliares (presencia de encadenamien­
tos productivos y ex te rna lidades entre sectores conexos) .16 

4) Estrategia, estructura y rivalidad de la empresa (grado de 
riv alidad loca l, vinculaciones entre las empresas productivas y 
las ins tituciones finan cie ras, etcétera). 

Estos fac tore s actúan a su vez s is té micamente , 17 lo que 
conduce, desde luego, a que surj a n importantes problemas 
relacio nados con la presencia de externalidades y de fallas de 
coordinac ió n qu e los convierten e n á reas objetivo de la política 
gubernamental, fundamentalmente por medio de instrumen­
tos hori zo ntal es. Ejemplos de estas políticas son el fortale­
cimiento de las re lac io nes entre las ins tituciones educativas y 
las e mpresas (área de recursos); la ex igencia de c alidad en las 
compras públicas (área de la demanda) ; la creación de "insti­
tuciones el e investigac ión especia li zadas centradas en agrupa­
mientos industriales" (área de sec tores conexos y de apoyo); 18 

la política antimono pó li ca; la política fi sca l que otorga bene­
fici os po r invers io nes a la rgo pl azo, y las incubadoras de em­
presas (á rea de es trateg ia y rivalidad e mpresarial ). 

En es te marco de análi s is, las po líticas especiales dirigidas 
a las pequeñas y medi anas empresas (PYME) encuentran un lu­
gar fundamental de bido a que esas unidades enfrentan fallas de 
mercado muc ho más ac ucian tes que las grandes compañías. 

15. M. Porter, La ventaja co111petiti va de las naciones , Ediciones 
Vergara, Buenos Aires, 199 1. 

16. En su tratami ento de los agrup ami entos produ ctivos, Porter 
incorpora i mpl íci tamente gran parte de la problemática estudiada por 
la teoría institucionali sta que analiza , entre otras cosas, la interacción 
de empresas con inversiones interdependientes. 

17. Un c laro ejempl o ele e llo son las resp uestas diferenci adas de 
las nac iones ante la escasez de recursos natmales. Mientras que los 
países donde los res tantes factores ambientales es tán poco desarro­
llados tenderán a mostrar un estanca mi ento crónico , en las naciones 
donde ex isten adecuadas infraes tructuras tecnológicas y abundantes 
recursos humanos ca lifi cados la "desventa ja se lectiva en factores" 
puede generar un impul so a superar la s difi cultades vía la innovación 
tecnológ ica y el desa rrollo de ventaja s competiti vas en secto res más 
complejos. 

18. En este rubro deberían destaca rse, asimi smo, las políticas ho­
ri zo ntales dirigidas a di sminuir los cos tos ele transacción implícitos 
en los contratos ele largo plazo entre empresas con in versiones intercle­
penclientes (co mo las políti cas de desa rroll o de proveedores). 

De esta manera, las políticas especiales de as istencia creditic ia 
a las PYME se justifican por la ex istenc ia de mercados de capi ­
tales c larame nte fragmentados; las políticas de asistenc ia téc­
nica y difus ió n de informac ión responde n a las econo mías ele 
escala y las fuertes ex ternalidades que caracterizan a dichas ac­
tividades, e tcéte ra. 

La preocupac ión por las "metas y estrateg ias" e mpresar ia­
les puede, a su vez, ampliarse a un nive l más genera l s i se exa­
minan los e lementos qu e determinan e l comportamiento de la 
élite económica de las naciones. En el caso parti cul ar de la de 
Argentina , aquí sostene mos que para rehuir la compete nc ia y la 
innovación ha conformado " monopolios no innovadores nitran­
s itorios", 19 amparados por la acción protec tora del Estado. 20 E n 
ese sentido, es importante destacar que un a de las princ ipa les 
áreas de preocupación de los e ncargados de formular la po líti ­
ca industri a l se relaciona con e l cambio en e l comportamie nto 
tradicional de las empresas.21 Desde esta perspectiva , la ape r­
tura comercial y el increme nto de la invers ión extranjera direc­
ta (incluyendo la internacionalización de los activos productivos 
nacionales) tie nen un efecto adi c io nal al usualmente ana li zado 
(en términos de efic iencia as ignativa, de actuali zac ió n tec no ló­
gica, etcétera): pueden contribuir a modif icar e l poder de mer­
cado y las pautas de comportamiento de las e mpresas, espec ia l­
mente de los principales conglomerados económicos. La gra n 
interrogante es hacia qu é dirección. 

En ese sentido dos de las preguntas más re levantes e n mate­
ria de política industrial son, precisamente, s i se puede mod ifi ­
car o no el comportamiento tradicionalmente rentístico ele los 
grandes grupos industrial es y, en segundo , qué nuevas pautas ele 
comportamiento empresarial pueden desprenderse ele un a nueva 
élite económica resultante de una posible desnacionalizac ión del 
aparato producti vo. Evidentemente aquí se plantea un p rob le­
ma de retroalimentación en la medida en que la conducta em­
presarial, a la vez que afecta e l entorno o los factores sisté micos 
que hacen competitiva a una economía , estará fuertemente in ­
fluida por e l comportamiento de esos factores. 

En este apartado se examinó la ex istencia de factore s "s isté­
micos" que afectan la competitiviqad de las empresas. El desa­
rrollo de dichos factores se e nfrenta a importantes fa ll as ele 
mercado que ameritan la puesta e n marcha de numerosas polí-

19. Dicha caracterización se realiza como contraste a la de las rentas 
monopólicas schumpeterianas qu e surgen ele la innovación y son, por 
naturaleza, tran sitorias. 

20. Si bien esta apreciación se re fi ere específi camente al caso ele 
los graneles grupos económicos argentinos, en mayor o menor medi­
da tambi én puede aplicarse a otras nac iones latin oameri canas. 

2 1. Estos planteamientos impli ca n un cues ti onami ento de los 
microfunclamentos neoc lás icos seg ún los cual es todos los agentes son 
igual es , tota lmente racionales y su único objet ivo es e l de max imi zar 
benefici os . La di scusión sobre las políti cas y arreg los institucional es 
dirigidos a modifi car el comportamiento ele las é lites empresa rial es 
rebasa, por tanto, el marco analíti co de las fallas ele mercado y las 
políticas óptimas y requi ere de una conceptuali zación mucho más 
co mple ja (e inte rdi sc iplinari a) ele los factores determin ant es de l 
comportami ento ele las personas y las instituciones . 



ti c as horizontales. Podría señalarse que hay consenso entre los 
diferentes enfoques teóricos acerca de la formulación de polí­
ticas horizon tales. En consecuencia, el problema que aquí se 
presenta no es tanto si dichas intervenciones se justifican, sino 
cuáles serían las instrumentaciones institucionales que permi­
tirían ap li carlas con más eficacia y cuán intensos deben ser los 
esfuerzos que demanda esa áreaY 

Las políticas de asistencia a la reconversión 

Se enli emle por reconversión productiva los procesos no mar­
gin ales y temporalmente acotados de incremento de la eficien­
cia de los recursos productivos, as í como los de su reasignación 
intrasec tori al (especialización productiva) e intersectorial. Son 
procesos temporalmente acotados ya que se diferencian de los 
esfuerzos permanentes para incrementar la productividad indus­
trial. La reconversión surge (al menos en el caso de los países 
lat inoamericanos en proceso de estabilización y reforma estruc­
tural) por la amenaza generada por la transición entre dos mo­
delos de desarrollo industrial diferentes y, en especial, por la 
li berac ión comercial y la integración regionalY 

Surge obviamente el interrogante de cuál es la especificidad 
de las políticas de reconversión que las diferencia de los esfuer­
zos permanentes para fortalecer los factores de competitividad 
sistémica (ya analizados) . Las políticas específicas dirigidas a 
la reconversión se fundamentan, básicamente, en dos problemas: 

1) La descoordinación temporal entre los incrementos en la 
di sc iplina (impuesta por la liberación comercial y la integración 
reg ional) y el desarrollo de los restantes factores sistémicos de 
la competiti vidad. 

2) El carácter no marginal de las decisiones de reconversión 
que potencian los problemas de coordinación (en la reducción de 
capac idad instalada, en el desarrollo de nuevas inversiones, etc.) 
entre los diferentes agentes económicos al tomar decisiones . 24 

El efec to derivado de estos problemas provoca tanto un 
des incentivo a la toma de dec is iones de reconversión como la 
inducc ión de es trategias de reconversión socialmente indesea­
bles. Desde otra perspectiva, se puede señalar que estas fallas 
plantean una di stors ión en el mecanismo de se lección de em­
presas por pa rte del mercado por la cual muchas empresas po­
tencia lmente viab les desaparecen mientras que se sostiene a 
otras relati vamente menos eficientes . En lo que sigue se a na-

22 . Todas las naciones cuentan co n algún tipo de políti ca horizon­
tal. Las que han probado ser más ex itosas son aquellas (por ejemplo 
en Taiwa n y Corea) que se desarrollaron más intensamente y con mayor 
e fic ienc ia. 

23. E. G uim araes y L. Naidin , "GATT 1994: Os novos acordos so­
bre dumpin g. subs idios e sa lvag uardeas", Revista Brasileira de Co­
lll erc iu Exte rior. núm . 39, abril -j uni o de 1994. 

24 . Un tercer fundamento de las pollti cas de reconversión se re­
lac iona co n el fu e rte efec to regional de los procesos de apertura co­
merc ial y desreg ul ac ión y los a ltos costos implícitos en la obso les­
cenc ia ele los recursos productivos fijos y la re locali zac ión geográfica 
de los rec ursos prod uc ti vos móv il es. 

liza por separado cada una de estas problemáticas y sus deriva­
ciones de política, aun cuando en la mayoría de los casos se 
presentan de manera simultánea y exigen la instrumentación 
de programas de reconversión que consideren todos los aspec­
tos mencionados. 

El perfeccionamiento de los factores de competitividad sisté­
mica y su adaptación a entornos fuertemente competí ti vos cons­
tituye un proceso que, aun si es bien gestionado, tiende a pro­
longarse en el mediano o largo plazos. Dicha temporalidad 
contrasta claramente con la rapidez y falta de gradualidad con 
que se han aplicado las políticas de liberalización en muchos 
países de la región. 25 Dicha anomalía fue potenciada por los pro­
blemas de apreciación cambiaría que , en algunos casos, acom­
pañaron a los procesos de apertura comercial. 

De esta manera, muchas empresas latinoamericanas se vi e­
ron repentinamente enfrentadas a una fuerte amenaza compe­
titiva en entornos que no aportaban los elementos necesarios para 
formular estrategias de reconversión eficientes. Si la di sc ipli ­
na planteada por la apertura es efectivamente excesiva con res­
pecto a las posibilidades que otorgan los restantes factores de 
competitividad sistémica, se tienen fundamentos para formular 
programas específicos de reconversión. 26 

Un segundo problema que se acentúa en los procesos de recon­
versión se relaciona con las fallas de coordinación entre las de­
cisiones de diferentes empresas. Esas fallas no sólo afectan a di­
chos procesos sino que constituyen un aspecto cotidiano que, 
como se ha mencionado, puede ser objeto de políticas hori zon­
tales (como las políticas de desarrollo de proveedores). Sin embar­
go, donde los problemas de coordinación son más importantes 27 

es en los procesos no marginales de cambio (ya sea de reconversión 
o de incorporación de nuevos sectores productivos). 

Un tema ya clásico respecto de las políticas públicas para 
paliar problemas de coordinación en procesos de reconversión 
es el que se refiere a las políticas dirigidas a manejar la salida 
de empresas o la reducción de la capacidad instalada de las que 
se ubican en industrias en decadencia. 

Desde una óptica institucionalista se des tacan los beneficios 
planteados por el descenso de los costos de transacción y el menor 
"desperdicio" social de recursos productivos (que tiene Jugar en 

25. Nótese que esta diferenc ia de velocidades no se presenta úni ­
camente en los casos más destacados de aperturas co merc ia les de 
c hoque (como Argentina o Chile), sino que también se plantea co mo 
un problema en aquellos casos donde existió alguna cuota de gradua­
lidad, como en Brasil. E. Guimaraes y L. Naidin , op. cit . 

26. Dichos fundamentos se vuelven más importantes en los casos 
en que la existencia de cos tos de ajuste y ac tivos específicos plantean 
la pos ibilidad de que los recursos expulsados por los sec tores ame­
nazados no los reabsorban los res tantes sectores de la eco nomía, lo 
que generaría altos niveles de desempleo (co mo en la economía ar­
gentina). 

27. Adi c ionalmente, los ca mbio s cli s rupti vos que provoca n las 
deci siones de reconversión muchas veces cuestio nan las bases mis ­
mas sobre las cuales e l propio sec tor privado fue reso lviendo los pro­
blemas cotidianos de coordinación (redes de proveedores , asoc iac io­
nes de empresas, etc .). 



las soluciones sin coordinación). Desde una perspectiva neo­
schumpeteriana, en cambio, el "desperdicio" y la duplicación 
de esfuerzos son el costo necesario que el capitalismo paga para 
sostener su principal fuente de dinamismo: la competencia.28 

Desde esta óptica es la competencia la que hace posible que el 
mercado "seleccione" a las empresas más eficientes y la que les 
permite expandirse. Algunos autores sostienen que si las dismi­
nuciones de capacidad instalada coordinadas por la Comunidad 
Europea en algunos sectores maduros (como el textil y el side­
rúrgico) hubieran estado determinadas por la competencia, hu­
bieran sido más rápidas y más apegadas al criterio de eficiencia.29 

Ahora bien, el tema de las fallas de coordinación adquiere una 
relevancia especial en el caso de las PYME. Ejemplo de ello es 
la interdependencia en las decisiones de reconversión que de­
ben tomar los múltiples pequeños empresarios de un sector con­
centrado regionalmente ante la amenaza de la apertura comer­
cial o la integración regional. En este caso, las interdependencias 
pueden provenir de la necesidad de emprender medidas coordi­
nadas de especialización productiva (reasignación intrasectorial 
de recursos) o de las economías de escala en insumos interme­
dios necesarios para incursionar en nuevas líneas de producción30 

(reasignación intersectorial de recursos) . Sin embargo, la ges­
tión de estas interdependencias de las PYME puede traer apare­
jados importantes costos de transacción, toda vez que los pro­
blemas de información y capacidad de monitoreo necesarios para 
estos acuerdos son muy considerables. Las políticas públicas de 
asistencia para la formación y expansión de proyectos asocia­
tivos de reconversión pueden cumplir un papel importante en 
la reducción de estos costos. 

Por otro lado, como señalan los autores neoschumpeterianos, 
la búsqueda de alternativas de los agentes económicos son "mio­
pes" y "locales". En el caso de las PYME, la estructura de propie­
dad y gestión familiar tiende a generar un "apego" mucho ma­
yor a las actividades productivas tradicionalmente desarrolladas 
por la empresa y la resistencia al cambio es más acentuada. Sur­
ge aquí una misión primordial para los "organismos de desarrollo 
industrial regional" que estudien alternativas coordinadas de 
reconversión e intenten vencer las inercias de las PYME de las 
economías regionales. En otras palabras, se trata de modificar 
el comportamiento de esos empresarios (sus micro fundamentos) 
para adecuarlo a entornos más competitivos. 

En resumen, la inducción de procesos de reconversión indus­
trial mediante procesos de apertura comercial o integración re­
gional hace necesario contar con políticas públicas que permi­
tan alcanzar los objetivos de una mayor eficiencia estática y 

28 . M. Porter, op. cit. 
29. Cabe, sin embargo, tener en cuenta que cuando existen fallas 

en el mercado de capitales y asimetrías de información no es seguro 
que las empresas productivamente más eficientes sean las que estén 
en mejores condiciones para afrontar una guerra de precios, sino las 
financieramente más sólidas. 

30. Nótese que se está suponiendo implícitamente la existencia (por 
demás plausible en estos contextos) de asimetrías de información y 
problemas de financiamiento que impiden que empresarios individua­
les desarrollen las inversiones requeridas . 

dinámica con los menores costos de ajuste posibles. Los progra­
mas de política para coordinar en el tiempo los incrementos en 
la disciplina con el fortalecimiento de los factores de compe­
titividad sistémicos, las medidas para coordinar las dec isiones 
de reconversión (fundamentalmente en los casos en que se tra­
ta de PYME concentradas en escala regional) y las políticas de 
desarrollo regional, son algunas de las principales áreas en las 
que se debe concentrar la política industrial en los países lati­
no¡;¡mericanos con procesos de estabilización y reforma es­
tructural. 

La remoción del sesgo antiexportador y el acceso 
a los mercados externos 

Uno de los principales objetivos de las reformas estructurales 
que en los últimos años han emprendido los países de América 
Latina ha sido el de reinsertarlos en el escenario económico mun­
dial. Según el Consenso de Washington tal retorno puede lograrse 
de manera espontánea y equilibrada si se remueven las distor­
siones inducidas por la intervención gubernamental. 

Sin embargo, la experiencia reciente de los países latinoa­
mericanos indica que la reinserción internacional puede ser 
desequilibrada y ampliamente sesgada hacia las importacio­
nes. La generación de nuevas ventajas comparativas y la entra­
da a nuevos mercados externos dista mucho de ser un resulta­
do espontáneo. Por otro lado, se ha visto que a la luz de los 
desequilibrios macroeconómicos muchas veces resulta inevita­
ble utilizar la política comercial como "segundo mejor" instru­
mento macroeconómico. 

Ahora bien, el sesgo antiexportador no sólo es inducido por 
las políticas comerciales. En efecto, hay un claro elemento de 
este sesgo en el mayor efecto que ciertas fallas de mercado ti e­

. nen en las-operaciones de comercio exterior respecto de las ven-
tas internas. Entre esas fallas destacan las relacionadas con la 
información sobre mercados externos, las del mercado de capi­
tales para la provisión de financiamiento a la exportación y las 
economías de escala requeridas en la comercialización interna­
cional de productos nuevos. 

Dado el escenario mundial actual, las políticas públicas di­
rigidas a superar estas fallas de mercado adquieren una relevan­
cia fundamental y creciente a efecto de poder ocupar nuevos 
nichos en los mercados externos y mejorar el perfil de especia­
lización internacional. 

Las experiencias exitosas del Sudeste Asiático muestran 
importantes esfuerzos en cada una de estas áreas. Es de desta­
car, por ejemplo, el sistema de provisión de información sobre 
mercados externos que el gobierno taiwanés ha construido como 
medio de viabilizar la inserción exportadora de sus empresas 
mayoritariamente pequeñas y medianas Y Por otro lado, el sis­
tema de financiamiento de exportaciones de Corea fue -en 
opinión de algunos autores- el instrumento que más contribuyó 

31. R. W'!-de, Governing the Market, Princeton University Press , 
Nueva Jersey, 1990. 



al éxito de la estrategia exportadora de ese país. 32 Por otro lado, 
ambos países han enfrentado el problema de las economías de 
escala ex istentes en la comercializac ión internacional. Corea 
logró es timul ar el desarrollo de grandes compañías de merca­
deo pri vadas a las que impuso requerimientos específicos de ca­
pitali zac ión, volúmenes de exportaciones y número de oficinas 
en e l ex terior. 

En todo caso es fundamental señalar que las recomendac io­
nes de política que se derivan de estas fallas de mercado so n 
ampli amente conocidas y, en última instancia, todos los países 
(incluyendo a Argentina) las aplican en alguna medida. La dife­
rencia pasa más bien por la intensidad con laq ue lo hacen. La ex­
periencia internac ional nos muestra que las economías que han 
ido más lejos en el desarrollo de estas políticas son las que han 
logrado mejoras significativas en su inserción internacional. 
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Hasta aquí se han anali zado instrumentos de política macro 
o microeconómica que afectan la competitividad general 
sin circunscribirse, al menos explícitamente, a determina­

dos tipos de industrias o de ac tividad. En lo que sigue se aborda 
un problema diferente asociado al debate de si la autoridad eco­
nómica debe permanecer neutral respecto del tipo de sectores 
en los que se especialice la nación o si, por el contrario, hay fun­
damentos para promover a algunos de ellos. 

El embate neo liberal que intentó extirpar la idea de la políti ­
ca industrial de la agenda de política económica tuvo como prin­
cipal foco de atención la crítica de las intervenciones se lec tivas 
que, segú n esta corriente, distorsionan las señales de precios y 
co nducen a una asignación errónea de recursos. Sin embargo, 
como se verá enseguida, la intervención selectiva se fundamenta 
con argumentos teóricos (viejos y nuevos) consistentes y que sólo 
pueden objetarse una vez que se toman en cuenta las limitac io­
nes institucionales del Estado para ¡;¡plicar eficazmente las po­
líticas industriales. 

En la versión más simplificada de la teoría neoclás ica se con­
sidera que todos los sec tores son equivalentes. En es te marco, 
la política ópti ma es la del libre comercio, que permite aprove­
char al máximo las ganancias de la especialización internac io­
nal. A la inve rsa, las políticas se lec ti vas di storsionan el mode­
lo de ventajas comparadas y reducen el bienestar. Con análisis 
más complejos, sin embargo, es posible encontrar argumentos 
teóricos en favor del desarro llo de políticas selecti vas : 

1) Incl uso en la teoría neoclás ica la existencia de fallas de 
mercado puede dar lugar a argumentos para el desarrollo de 
po lít icas industriales y comerciales se lecti vas _-13 Como nume-

32 . Y. Rhee , "Managing Entry into International Markets: Lessons 
from the East Asían Experi ence", Th e World Bank lndus1rv and Energy 
Depart/1/ent , Working Paper, núm . JI , 1989 . 

33 . La lit eratura sobre la teoría de las di storsiones internas que aq uí 
se aborda es muy amp li a. Un tex to esc larecedor es el de M. Carden, 
op. c it .. y una di sc usión resumida aparece en A. Marti rena-Mantel, 

rosas fa ll as de mercado ( externalidades , in di vi sibil idades, imper­
fección de los mercados de créd ito, etc.) afec tan diferencialmente 
a los sec tores productivos, el modelo de espec iali zac ión inter­
nac ional resultante de una política de libre comercio puede no 
ser el óptimo. ·'4 

Mientras que las po líticas óptimas pueden presentar un ca­
rácter formalmente neutral (por ejemplo, med idas para superar 
fallas en los mercados de capitales), los instrumentos de segundo 
mejor probab lemente deban asumir un carác ter se lec ti vo (pro­
tección más alta a los sec tores -con predom inio de PYME, con 
mayor riesgo tecnológico, etcétera- más sensibles a la falta de 
créditos). 

2) Otro argumento muy co nocido y vapuleado es de la in­
du stri a infantil. La di scusión neoclás ica más rigurosa limitó 
severamente la va lidez de es te argumento, vincul ándolo a la 
ex istencia de ciertas fallas de mercado asoc iadas fundamen­
talmente a imperfecc iones en los mercados de capital es. 35 El 
levantamiento de los supu es tos simplifi cadores de la teoría 
tradicional ha dado lugar a otras corri entes teó ri cas que han 
retomado y potenciado la línea de pensamiento implíc ita en el 
argumento de la indu stria in fantil , a la que nos referiremos 
brevemente a continuación. 

3) La nueva teoría del comercio internacional (NTCJ) parte 
del levantamiento de los supuestos de competencia perfecta y 
rendimientos constantes a escala. 36 Esto da lugar a una clara di­
ferenciación entre los sec tores productivos en e l comercio in­
ternac ional, en tanto que algunos sólo ofrecen rendimientos nor­
males y otros rentas monopólicas. 

Adicionalmente, se plantea que la principal fuente de produc­
ti vidad relativa en los sec tores con rentas monopólicas no se 
encuentra en la dotación factorial de la nación sino en la capa­
cidad de sus habitantes para instalar determinadas indu stri as y 

"Distorsiones domésticas y ordenamiento óptimo de po i íti cas comer­
ciales en la economía abierta", Desarrollo Econ ó111ico, núm. 108 , 
enero-marzo de 1988. 

34. Esta utili zac ión de la po lítica comercial como instrumento de 
segun do mejor desempeña un papel central en laj usti ficación teóri­
ca de aranceles esca lonados (y no uniformes) conforme a su grado de 
elabo rac ión. El argumento sería que las distintas di storsiones que 
afec tan a la producc ión de bienes (cos tos de tran sporte de materias 
primas, impuestos distorsionantes, e!cé!era) aume ntan su in cidencia 
a med ida que se acumu lan las etapas prod ucti vas. En es te se ntido se 
plantea que una es lructu ra arancelaria esca lonada puede ll egar a res­
tablecer un modelo neutral de incenti vos. Fu ndación UIA , La polít i­
ca colll e rcial extema, cuaderno núm . 5. 1994. 

35. A. Martirena-Mante l. o p. cit. 
36. J. Brande r, ·'Ra!iona les for Strat eg ic Trad e and Indu strial 

Policy" . en P. Krugman (ed.) , Stratef! ic Trade Policr and th e New 
lntemational Trade , MIT Press. Ca mbri dge . 1987: J. Brander y B. 
Spencer, "Tariffs ancl the Ex lrac tion of Foreign Monopoly Rents under 
Potentia l Entry". Canadian Joumal 11jEconomics. núm . 14, 198 1; E. 
Helpman y P. Krugma n, Market Stm cture and Foreign hade: lncrea­
sing Retums, lmperj'ect Compet ition and th e lntem ational EconolllY , 
M IT Press. Camb ridge, 1985. y G. Grussman . "S traleg ic Ex port Pro­
moti on : A Critique··. en P. Krugman (ed.). Stwteg ic Trade Po/in and 
th e Ne 11• lnt em ational Twde. M IT Press. Ca mbridge . 1987. 



alcanzar las escalas más convenientes en e ll as. El modelo de 
especialización incorpora, de esta manera, un elemento aleato­
rio o arbitrario.n que puede estar vi ncul ado a la ex istencia de 
políticas comerc iales (protecc ión arancelari a, subsidios de ex­
portación, etcétera) que favorezcan a las empresas monopó licas 
nac ionales. JR 

En los países con mercados pequeños, como Argentina (s in 
empresas lo sufi cientemente grandes como para alterar las reglas 
de la competencia estratégica internacional), aún se pueden apli­
car políticas comerciales en los sectores con rendimientos nor­
males que utilizan economías de escala indirectas vinculadas, por 
ejemplo , al transporte y a la comercializac ión internac ional. 39 Si 
bien las derivaciones pro intervencionistas han sido ampliamente 
criticadas por varios autores (muchos de la misma escuela),40 se 
ti ende a aceptar que las políticas comerciales estratégicas pue­
den afectar el modelo de comercio internacional, lo que supone 
importantes impli caciones en términos de las negoc iaciones in­
ternacionales. 

4) Otras corrientes teóricas han destacado el papel del cam­
bio tecnológico. Entre las mismas sobresalen los autores "neo­
schumpeteri anos" y aq uellos vinculados a las nuevas teorías del 
crecimiento económico .4 1 Estas corrientes plantean (sobre todo 
la neoschumpeteriana) una nueva fuente de heterogeneidad entre 
los sec tores al señalar que el desarrollo tecnológico no es exó­
geno ni homogéneo entre e llos . Por un lado, algunos sectores 
muestran mayores innovaciones tecnológicas , lo que les propor­
ciona tasas más altas de incre mento de la productividad y la 
posibilidad de aprop iarse de rentas "schumpeterianas" en el 
comercio internac ional. Por otro lado, ciertos sectores as umen 
el papel de estratég icos debido a las fuertes externalidades que 
trasmiten al resto de la estructura productiva, en términos de 
difusión de la innovación tecnológica . 

En lo que toca a las implicac iones de política estos aportes 
tienen dos lecturas posibles. En primer lugar, desde la óptica de 
la teoría neoclásica, los argumentos mencionados podrían as i­
milarse planteando que los sectores tecnológicamente más a van-

37. P. Krugman , "La nu e va teo ría . . . ", op. cit. 
38. J . Brander, o p. cit. 
39. P. Krugman, " La nueva teoría ... ", o p. cit. 
40 . Los ejes de las críti cas so n: la imposibilidad de conocer a cien­

c ia c ie rta las políti cas más adec uadas; la pos ibilidad de represa li as 
(unil atera les o provenientes de la ap li cac ión de las norm as del GATT) 

que pueden conduc ir a una situación peor que la ini c ial, y la falta de 
au tonomía de los gobiern os para contrarrestar presiones corporati vas 
de los cabilde ros (G. Gross man , op. cit.). Adicionalmente, se plantea 
que las políticas es tratég icas ori entadas a empresas determinadas (con 
el obj eti vo de crear "campeones nacio na les") pueden contri bu ir a pro­
fundi zar las imperfecc iones compet itivas del mercado. 

4 1. Una in structi va compil ac ió n de las ideas del primer grupo de 
autores se puede encontrar e n G. Dosi , C. Freeman, R. Nelson, G . 
Sil verbeng y L. Soete (eds.), Technical Change and Economic Th eory, 
Frances Pinter, Londres, 1988 . Ent re los segundos , son amp li amente 
co noc idos los trabajos precursores de P. Romer, " Increas in g Returns 
and Long-Run Growth" , Joumal o{Political Economy, núm. 94, 1986, 
y R. Lucas , "On the Mechanic s of Econom ic Development" , Journal 
~{Monetary Economics, nüm . 22, 1988. 

zados muestran fallas de mercado más pronunciadas que el resto 
de la economía.42 

La segunda lectura posible rescata el hecho de que, al igual que 
en los sec tores con rendimientos crecientes, la ventaja competi­
tiva en los sec tores tecnológicamente avanzados no surge de 
manera principal de las dotaciones factoriales sino de los esfuerzos 
públicos y privados para desarrollar la capacidad de innovación 
tecnológica en áreas específicas. Las políticas públicas industri a­
les y comerciales dirigidas a los sectores de punta adquieren, pues , 
un carácter estratégico, dado que permiten apropiarse de los be­
neficios extraordinarios que generan estos sectores. 

En un marco en el que las variables macroeconómicas (pre­
cios relativos) no se ajustan automáticamente a fin de restable­
cer el pleno empleo,43 es factible utilizar la política industrial 
para fomentar e l desarrollo o incrementar los niveles de compe­
titividad de sectores intensivos en trabajo. Se trata de apuntar 
a que los recursos humanos que han quedado desempl eados y 
sobre los que pende la amenaza de una obsolescencia perma­
nente se re incorporen al circuito productivo . La especia li za­
ción resultante, lej os de ser " incorrecta" como argumentaría 
el paradigma neo liberal, só lo es uno de los tantos equilibr ios 
posibles cuando las ventajas comparativas se constru yen y no 
sólo se heredan.44 

P oLíTI CA JNn u sTHL\ L El\" EL \1 \ J(Co 

DE LA I NTEG HACIÓ !\" REl ; J0 '-: .\1. 

J
unto con los procesos de estabilización macroeconómica y 
apertura comercial unilateral , algunos países de la región han 
avanzado en los últimos años en la formación de espacios eco­

nómicos regionales y ello merece un lugar destacado en la agenda 
de política industrial. En efecto, la ampliación del mercado y la 
complementación productiva abren nuevas oportunidades para 
lograr las economías de escala y la especialización que permi­
tan alcanzar mayores niveles de competitividad internacional 
en sectores no tradicionales. Sin embargo, la integración regional 
ofrece ganancias potenciales pero no determina su mag nitud ni 
la forma en que se distribuirán entre los países socios. Una de 
las condiciones para que todos los países soc ios alcancen los 
mismos beneficios potenciales del proceso de integración es que 
se logre la convergencia o, incluso, la coordinación de las polí­
ticas industriales nacionales. 

42. Eje mplo de este tipo de fallas son: las vinculadas co n la c rea­
c ión de capital humano (que es utilizado con intensid ad difere nc ia l 
por los distintos sec tores) y las relacionadas con e l mercado de cap i­
tales (que sesga en contra de proyectos de riesgo tecnológico y de largo 
tiempo de maduración, etcétera). 

43. Ya sea por las rigideces comentadas o porque los ni ve les de 
eq uilibri o del salar io real caen por debajo de un mínimo soc ialm ente 
aceptab le. 

44. Es te tipo de políticas resulta esencial e n e l campo de la restruc­
turación productiva en escala regiona l, donde muc has reg iones que­
dan fuera de l c ircuito económico debido a que sus especiali zac iones 
tradicionales son desplazadas por las importaciones . 



Las políticas que deben converger son aquellas que pueden 
generar "asimetrías" artificiales en las condiciones competiti­
vas entre las naciones. Se trata, básicamente, de las políticas que 
buscan captar beneficios en el marco de "juegos de suma cero" 
(es decir, situaciones donde lo que un país gana, resulta en una 
pérdida equivalente o mayor para los restantes socios comercia­
les). Esto es, las políticas dirigidas a: 

1) Otorgar incentivos diferenciales tendientes a consolidar 
la situación de los sectores productivos. En particular para mo­
dificar el modelo de especialización intrarregional a base de 
promover los sectores que presentan un mayor interés (básica­
mente por generar externalidades o retornos supranormales). 

2) Atraer al territorio nacional inversión extranjera directa 
dirigida a abastecer el mercado regional desde alguno de los 
países socios. 45 

Si bien estas problemáticas no se presentan exclusivamente 
en procesos de integración (de allí que se les haya incluido en 
el GATT), en escenarios de libre comercio regional la sensibili­
dad de las respuestas del sector productivo ante las diferencias 
de incentivos regulatorios puede ser mucho mayor. Es preciso, 
entonces, asegurar una adecuada convergencia de las regulacio­
nes para generar "reglas del juego equitativas". 

Para lograr dicha convergencia, la literatura especifica dos 
opciones: la competencia institucional y la armonización. En la 
primera no se desarrollan acuerdos de armonización sino que el 
mercado (mediante las decisiones de inversión y localización 
del sector privado) "selecciona" las regulaciones más eficien­
tes y las demás naciones se ven obligadas a adaptar su marco 
normativo para no sufrir una sangría de recursos productivos. 
Sin embargo, este mecanismo no necesariamente asegura que 
las regulaciones alcanzadas de esta manera sean las más eficien­
tes. Ello será tanto más probable cuanto mayor componente 
"estratégico" incluyan las políticas de cada país. 

La interacción de las políticas estratégicas nacionales pue­
de asimilarse a un juego de "dilema del prisionero". En este caso 
el método de la competencia institucional puede llevar a que 
ambas naciones intervengan ofreciendo distintos incentivos (y 
ll egar al límite de una guerra de subsidios), lo que termina trans­
formándose en el marco regulatorio más conveniente para el 
sector privado involucrado. Sin embargo, éste no es el mejor 
resultado desde una óptica social. Los incentivos que al final se 
acuerden pueden afectar el frente fiscal de las naciones o distor­
sionar irracionalmente sus precios relativos . En ese sentido, cabe 
señalar que la solución óptima del dilema del prisionero es aque­
lla en la que existe un acuerdo entre las partes para no interve­
nir estratégicamente. En otras palabras se trataría de una armoni­
zación explícita de las regulaciones que asegure que se eliminarán 
los incentivos "estratégicos".46 

45. En ambos casos dichas políticas pueden adoptar formas muy 
dife rentes, desde las exenciones impositivas hasta las tarifas de insu­
mas subsidi adas . 

46. Esto es muy c laro en el caso de la puj a por atraer al territorio 
nac ional las inversiones directas que ya se han as ignado a la región 
pero que buscan el mejor lu gar de locali zación . En este caso cualquier 
ince nti vo que se otorgue constituye únicamente un beneficio adicio-

En el caso de la industria automovilística se puede apreciar, 
por ejemplo, que la decisión de Brasil de ofrecer incentivos es­
peciales a las inversiones que se dirijan hacia sus regiones más 
atrasadas (nordeste, centro y este) y la amenaza de Argentina de 
tomar medidas de compensación, evidencian un mecanismo 
implícito de competencia institucional por el que las empresas 
automovilísticas de la región terminarán gozando de incentivos 
mucho mayores de los que se podría justificar de contarse con 
un adecuado modelo de armonización de políticas. 

Ahora bien, las políticas industriales activas, tal como se ha 
examinado en los apartados anteriores, no plantean, exclusiva­
mente, "juegos de suma cero". Las políticas para fomentar la 
expansión de los sectores con economías de escala o que pre­
sentan importantes externalidades tienen componentes tanto de 
suma cero (competencia intrarregional) como de suma positi­
va (en las que cada país obtiene beneficios independientes de las 
pérdidas de los países socios). 

Como se tiene un componente estratégico hay que armoni­
zar las regulaciones. Pero como también existen beneficios so­
ciales de la política industrial, la armonización no necesariamen­
te debe buscar la eliminación de las intervenciones sino un 
acuerdo sobre el tipo de instrumentos que habrá que utilizar y 
los márgenes de beneficio que se concederán, de manera que las 
políticas nacionales no generen asimetrías artificiales entre las 
dos naciones.47 

Ahora bien, la agenda de política industrial de un espacio 
regional integrado no se agota con la convergencia (por la vía 
de la competencia institucional o de la armonización explícita), 
sino que en muchos casos requiere avanzar un paso más hacia 
la coordinación de las políticas industriales. 

El caso más importante es el de las políticas industriales di­
rigidas a solucionar fallas de coordinación. En un espacio regio­
nal en formación es muy probable que se desarrolle una alta in­
terdependencia intrazonal entre las nuevas inversiones o las 
decisiones de restructuración . En estos casos, la armonización 
no basta: se hace necesaria una política industrial regional que 
apunte a coordinar las decisiones tomadas por los agentes pri­
vados de las distintas naciones. 

Aquí se incluyen tanto políticas de carácter defensivo (como 
las políticas regionales orientadas a reducir la capacidad insta­
Jada) como ofensivo (coordinación de nuevas inversiones o pro­
cesos de restructuración que busquen generar economías de es­
pecialización y complementación). Se incluyen, además, todas 
las políticas tendientes a profundizar la integración a base de 
eliminar todas las distorsiones de mercado que impiden el efi­
caz funcionamiento de un mercado unificado : desarrollo de las 

nal para las empresas, sin ninguna contraprestación en términos de 
mayores inversiones. 

4 7. Es importante destacar que este género de políticas incluye los 
instrumentos de defensa de la competencia que implican tanto juegos 
de suma positiva (por sus efectos positivos en la economía de cada na­
c ión) como de suma cero (debido a que el relajamiento de las reglas 
de competencia en un país puede generar ventajas artific iales para las 
empresas allí radicadas). 



infraestructuras regionales de transporte y comunicación, reduc­
ción de los problemas de información sobre los mercados de los 
países soc ios, rondas empresariales de negocios, etcétera. 

Por último aparecen las áreas de intervención en las que no 
existen (o son menores) ni las interdependencias estratégicas, 
ni las fallas de coordinación. Tal es el caso de las políticas hacia 
las PYME, la forma en que se gestiona la interacción del aparato 
científico-tecnológico con los sectores productivos, etcétera. En 
estos casos es conveniente emplear el criterio de competencia 
institucional como mecanismo de generación y difusión conti­
nua de alternativas originales en la formulación institucional de 
la política industrial. Sin embargo, dados los mayores costos de 
información que enfrentan las PYME también se hace necesario 
desarrollar de manera coordinada políticas que alienten las re­
laciones entre PYME de los países socios (como lo evidencia la 
experiencia europea en el armado de redes intrarregionales de 
este tipo de empresas). 

En resumen, cuando las naciones inician procesos de integra­
ción regional ya no es posible analizar la política industrial a 
partir de fundamentos exclusivamente nacionales. En la agen­
da empiezan a cobrar importancia los problemas de armoniza­
ción de poi íticas industriales (en los casos en que se aprecia al­
g una interacción estratégica en juegos de suma cero) y de su 
coordinación (en los casos en que aparecen beneficios potencia­
les de una política conjunta). 

LAS LIMITACIONES INSTITUCIONALES 

A pesar de que los análisis teóricos comentados tienden a jus­
tificar el empleo de políticas comerciales e industriales ac­
tivas, no existe en la práctica un consenso sobre su conve­

niencia . Ello es así porque se plantean réplicas que apuntan bá­
sicamente a cuestionar la capacidad de las oficinas públicas para 
formular, aplicar y controlar de manera eficaz las políticas teó­
ricamente óptimas (en especial las de carácter selectivo). En ge­
neral, se señalan tres tipos de problemas: la incapacidad del sector 
público para contar con toda la información necesaria, las inefi­
c iencias propias de los aparatos administrativos públicos y la ge­
neración de conductas perversas en el sector privado ligadas a 
la búsqueda improductiva de rentas. 48 

Si bien no es el propósito de este trabajo analizar en profun­
didad esa problemática, hay algunos elementos de juicio que es 
importante tener en cuenta al evaluar la conveniencia de desa­
rrollar políticas comerciales activas. 

En primer lugar, conviene no caer en los reduccionismos 
extremos que plantean que el Estado puede hacerlo todo, que las 
fallas burocráticas son más importantes que las del mercado y 
que por tanto no conviene hacer nada. La capacidad administra-

48. Véanse, para este tipo de argumentos, G. Grossman, op. cit.; 
M. Porter, op. cit., y la literatura sobre la sociedad que persigue las 
gananc ias, entre cuyos autores destaca A. Krueger, "The Political 
Eco no m y of the Rent Seeking Society", American Economic Review, 
vol. 64, 1974. 

ti va y la autonomía del Estado no son datos exógenos , sino que 
pueden ser modificados por las propias políticas públicas. En 
efecto, en algunos estudios de organismos internac ional es se 
empieza a reflejar la necesidad de fortalecer (admini strati va y 
presupuestariamente) a las instituciones públicas encargadas ele 
la política comercial, industrial y tecnológica, para convertir­
las en instrumentos de intervención, si bien no óptimos, sí por 
lo menos adecuados .49 

Los casos exitosos de intervención muestran que es posib le 
reducir considerablemente el peso de las fallas burocráti cas. El 
fortalecimiento de las instituciones públicas no sólo contribu­
ye a explicar los resultados tan diferentes que alcanzaron en e l 
pasado los países asiáticos en relación con los de Améri ca La­
tina, sino también aparece como un condicionamiento y un de­
safío para la futura evolución de estas últimas economías. 

En segundo lugar, las dificultades para una intervención pú­
blica eficaz no son las mismas en todos los campos. Es amp li a­
mente aceptado que, en contraste con las políticas microeconó­
micas selectivas, las horizontales ofrecen menores difi cultades 
para que se obtenga la información necesaria y para que los in ­
tereses privados influyan en las acciones de las oficinas públ i­
cas. A su vez, parece que las políticas específicas que se apli can 
en sectores con unaestructurade mercado más compet iti va (fun ­
damentalmente en aquellos en que predominan las PYME) son más 
fáciles de mantener bajo control que las que se dirigen a secto­
res muy concentrados con gran capacidad de cabildeo. ~ 
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