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Introduccion
Editorial

Esta entrega de Pensamiento Iberoame-
ricano continda con el tratamiento del
tema de la reestructuracion industrial y de
la competitividad internacional iniciado en
el nimero anterior. En aquél, como s¢ re-
cordara, se abarcaron los aspectos mas ge-
nerales y globales, asi como comparacio-
nes de experiencias recientes de diversas
regiones v paises del mundo. En esta oca-
sion se desciende al nivel mds concreto de
las estrategias y politicas industriales de di-
Versos paises latinoamericanos y europeos.
Los dos niimeros constituyen asi, en su
conjunto, una presentacion y reelabora-
cion de las principales contribuciones al
Seminario Internacional que bajo el titulo
«Reestructuracion Industrial y Competiti-
vidad Internacional» se celebrd en Santia-
go de Chile entre los dias 24-27 de julio
de 1989, por iniciativa de Pensamiento
Iberoamericano y la CEPAL.

Los trabajos que se publican en esta en-
trega de la revista se han organizado te-
mdticamente bajo dos grandes epigrafes:
a) Politicas industriales y 5) Analisis de
procesos sectoriales de reconversion indus-
trial.

En los trabajos presentados se examina
con cierto grado de detalle, v en el marco
de experiencias concretas de América La-
tina y Europa, varios de los multiples as-
pectos que exige una reconversion indus-
trial deliberada y activa. Se trata de poder
competir en el mercado mundial y tam-

bién en el interno, ¢ incluso en el regional
latinoamericano, con el objetivo de media-
no plazo de ganar en dinamismo, equidad
y autonomia. Quedan asi de manifiesto los
multiples aspectos que debe abarcar o con
los que se debe imbricar una politica in-
dustrial, desde los que se refieren a las po-
liticas de corto plazo en los ambitos finan-
cieros, comerciales, tributarios y otros, asi
como Jos de mediano y largo plazo. Estos
tltimos abarcan temas institucionales, en-
tre los que destacan los que se refieren al
papel de la grande, mediana y pequefia in-
dustria; de politica sectorial, de infraes-
tructura y de articulacion intersectorial; de
formacion de capital, incluyendo el tema
del capital extranjero y las empresas trans-
nacionales y muy centralmente lo que se
refiere a la adquisicion y utilizacién del co-
nocimiento, o sea, el tema tan fundamen-
tal como actual de la educacion, la cien-
cia y la tecnologia, en una era de sorpren-
dentes transformaciones y cambios en esta
materia.

Resulta evidente que no todos estos te-
mas pueden abarcarse en un solo niimero
de la revista sin desbordar ampliamente el
niimero de paginas cominmente admiti-
do. Sin embargo, el lector comprobara que
no pocos de ellos estan contemplados, con
mayor 0 menor amplitud, en las paginas
que siguen, al hilo de experiencias nacio-
nales y empresariales concretas. Particu-
larmente, se encontrara informacion sobre
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las lineas mas comunes de politica indus-
trial: ajuste de plantillas, instrumentos fi-
nancieros, politicas de promocion comer-
cial y especialmente politicas de fomento
e incorporacion de nuevas tecnologias.
Ademas, en los trabajos recogidos se des-
tacan aquellos mecanismos sectoriales y
empresariales que pueden favorecer la
competitividad internacional: concreta-
mente destacan los mecanismos de reduc-
cion de costes y precios (economias de es-
cala, innovaciones de proceso) y otros me-
canismos de ganancia de competitividad
estructural (eficacia administrativa, mejo-
ras de gestion, redes de venta, diferencia-
cion de productos). Todo ello, esperamos
que aporte luz para trazar la senda del cre-
cimiento acompafado de mayor equidad
social.

* k¥

El Tema Central de esta edicion se com-

( Anterior

pleta y se complementa con ocho trabajos
que se presentan en la seccion Reserias Te-
mdticas en los que se abordan materias re-
lacionadas con el eje central del nimero
(competitividad internacional, economia
industrial y desarrollo, las nuevas orienta-
ciones de la‘politica industrial europea), asi
como otros de gran actualidad e interés (el
papel del sector publico en las economias
latinoamericanas, el debate acerca de la
descentralizacion administrativa, la econo-
mia politica de los nuevos paises industria-
les del Este asiatico, las reformas econd-
micas en la Unién Soviética y las experien-
cias de gestion empresarial participativa en
Espafia y América Latina).

Solamente nos resta advertir al lector
que, dada 1a proximidad en el tiempo de
la aparicion de esta edicion y la anterior,
no se ha incluido en esta ocasion la sec-
cién Revista de Revistas que puntualmen-
te ofreceremos en el proximo nimero.

Siguiente :)



El Tema
Central

Estrategias
y Politicas Industriales

La preponderancia alcanzada por las politicas de demanda en
la postguerra mundial, debido entre otros factores al influjo
del pensamiento keynesiano, ha cedido terreno a politicas
dirigidas a reestructurar la oferta. El cambio del escenario
internacional, provocado por la crisis, y la emergencia de
nuevas economias competidoras han llevado a politicos y
economistas a la conviccion de que es necesario subrayar los
factores de oferta, al tiempo que los avances en la teoria de la
competencia imperfecta han conducido a superar la vision
mecanicista de los ajustes econdmicos, abriendo el campo a
los planteamientos estratégicos y a las politicas economicas de
intervencion. Todo ello encaminado a sanear y a ampliar la
estructura productiva y a dotarla de mayor
competitividad en la escena internacional. Este vasto campo
es el que pretende abordar el presente numero, siquiera de
manera parcial, desde la perspectiva de las politicas
industriales y de los comportamientos de las empresas.
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Los materiales que se presentan en el Tema Central forman parte de las aportaciones al
Seminario Internacional que bajo el titulo «Reestructuracion Industrial y Competitividad
Internacionaly se celebro en Santiago de Chile entre los dias 24-27 de julio de 1989.

Dicho Seminario, organizado por Pensamiento fberoamericano. Revista de Economia
Politica, en colaboracion con la Division Conjunta CEPALIONUDI de Industria y
Tecnologia, fue patrocinado en forma conjunta por el Instituto de Cooperacion
Iberoamericana (ICI) de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI), Ia
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD).

El Seminario conto con la presencia, ya sea en calidad de ponentes, comentaristas o
participantes, de las siguientes personas; Francisco Alburquerque, Luis Alvarez, Cristiano
Antonelli, Rodrigo Arcaya, Eduardo Arguedas, Soledad Bernuy, Annaflavia Bianchi, Roberto
Bisang, Mikel Buesa, Jaime [gor Caller, José [. Casar, Jos¢ Geraldo de Lima, Mauricio de
Maria y Campos, Eduardo Doryan, Juan José Echavarria, Fernando Fajnzylber, Oscar
Fanjul, Luis Garcia, Lucio Geller, Gary Gereffi, Susana Gomez, Susana Maria Gordillo,
Paolo Guerrieri, Fernan [bafiez, Edgardo Iriarte, Patricio Leiva, Salvador Liuch, Carlos
Longa, Jacques Marcovitch, Jorge Méndez, José Molero, Rafael Myro, Juan Obach, Zonia
Palan, Peter Palesch, Marcos Panariello, Anibal Pinto, Gustavo Ramdohr, Peter Richter,
Gert Rosenthal, Ignacy Sachs, Francisco Sagasti, Julidn Salas, Antonio Sanchez, Iris
Shimabukuro, Osvaldo Sunkel, Pedro Talavera, José Tavares de Araujo, José Antonio
Urdinola, Pitou Van Dijck, Jodo Paulo Velloso y Randolph Von Breymann,

El programa de dicho seminario se organizé en varias sesiones especificas que se
corresponden con los diversos apartados en que se estructura esta edicion y la siguiente de
Pensamiento Iberoamericano.

El planteamiento de la reunion partia de la consideracion de la oportunidad de reunir a
académicos 1beroamericanos y de otros paises con empresarios piblicos y privados,
funcionarios de organismas internacionales relacionados con las politicas que se estan
gestando y apoyando en el ambito internacional y funcionarios responsables de las politicas
nacionales de reestructuracion industrial.

Las ponencias relativas a los planteamientos mas generales acerca de la reestructuracion
industrial y las bases de la competitividad internacional y aguellas que realizan ejercicios
comparativas entre diversas experiencias regionales de industrializacion han sido publicadas
en el nimero 16 de Pensamiento Iberoamericano. En este nimero 17 se abordan las
aproximaciones nacionales, sectoriales y empresariales al fenomeno de la reestructuracion
productiva.

( Anterior A Inicio Siguiente



Politicas
Industriales
Nacionales

La respuesta ante los retos planteados a la industria por el
nuevo entorno internacional ha variado segiin dreas y paises.
Para profundizar en los diversos planteamientos es
interesante, en primer lugar, contrastar la experiencia de
América Latina con la de un area desarrollada como es la
Europa Comunitaria; y en segundo lugar, comparar —en el
interior de cada una de las areas— los comportamientos de
distintos paises. Ambas perspectivas se abordan en la presente
edicion de la revista. En concreto, la competitividad nacional
e internacional de los diversos sectores de la industria
brasilefia se analizan por José Tavares, en tanto que el
trabajo de Jacques Marcovitch contribuye a situar las
estrategias empresariales en el marco de la reciente politica
industrial y tecnolégica de Brasil. Las transformaciones
recientes de la industria chilena se analizan por Alejandro
Jadresic, vy a su vez José M. Salazar y Eduardo Doryan
presentan una sintesis de la reciente politica industrial y el
nuevo papel del Estado en cuanto instancia concertadora de
la politica y de los diversos intereses economicos en Costa
Rica.

El contrapunto comunitario esta constituido por cuatro



trabajos. En los dos primeros se analiza la experiencia
espafiola desde dos perspectivas complementarias: José
Molero y Mikel Buesa se ocupan de las transformaciones
experimentadas a causa de la crisis por la estructura
productiva de la industria, mientras que Rafael Myro expone
y evalua la reciente politica industrial de Espafia. También al
analisis de la politica mndustrial, pero desde la perspectiva de
Portugal, estd dedicado el trabajo de Jaime Andrez,
arrancando desde los afios treirita y terminando con el
horizonte del Mercado Unico. La aportacion europea se
completa con la experiencia italiana que analiza Paolo
Guerrieri, poniendo especial énfasis en la capacidad
competitiva de dicha industria en el contexto internacional.

( Anterior # Inicio Siguiente :)
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José Tavares de Araujo Jr.
Lia Haguenauer
Jodo Bosco M. Machado

Protecdo, Competitividade e
Desempenho Exportador da
Economia Brasileira nos Anos 80 (*)

Introducao

Na presente década, o tema da competitividade tornou-se uma referéncia
obrigatoria no debate académico e nos documentos governamentais sobre po-
litica industrial no Brasil. Entretanto, até o momento, ndo foi realizada uma
avaliacdo geral das condigdes de competitividade vigentes no pais, dos fatores
explicativos dos desniveis existentes, € das alternativas a serem consideradas
como estratégias viaveis de transformacio do aparato produtivo nos anos 90.
Uma tarefa inicial para cumprir estes propositos € a especificacdo de concei-
{0s precisos e operacionais para a no¢do de competitividade. Estes conceitos
devem atender a dois requisitos principais: por um lado, evitar que a nogdo
seja confundida com alguns de seus efeitos eventuais, como, por exemplo, lu-
cratividade ¢ desempenho exportador, ou com suas causas provaveis, como
atualizacdo tecnoldgica, ou, ainda, com eventos que resultam tao somente da
acdo do governo, através da politica cambial, de subsidios, controle de precos
e de salarios, € de outros mecanismos; por outro lado, permitir que a nocdo
seja tratada em diferentes niveis de agregacdo. Tais cuidados metodologicos
decorrem do fato de que, como mostrou a resenha de Haguenauer (1989), sdo
indmeras as nogdes de competitividade usadas na literatura recente.

De acordo com a abordagem adotada neste trabalho, uma economia é com-
petitiva na producdo de uma determinada mercadoria quando consegue pelo
menos igualar os padrdes de eficiéncia vigentes no resto do mundo quanto a
utilizacdo de recursos e a qualidade do bem. Tal capacidade €, em principio,
transitoria, posto que resulta de fatores mutaveis que operam no ambito da
firma (instalages, organizacdo do processo de trabalho, investimentos em pes-
quisa, estratégia de crescimento, etc.), do setor (grau de concentracio reque-
rido pelas tecnologias vigentes, possibilidades de economias de escopo, padrdes
de concorréncia, etc.), e da economia (formato da estrutura industrial, dimen-

(*) Agradecemos a Claudia Beatriz Calvalho da Fonseca pela colaboragao no processamento
dos dados aqui analisados.
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s30 do mercado consumidor, estilo de inser¢do internacional, etc.). Como no-
tou Fajnzylber (1988), «...no mercado internacional ndo competem apenas em-
presas. Confrontam-se tambén sistemas produtivos, esquemas institucionais e
organizagdes sociais, nos quais a empresa constitui um elemento importante,
mas integrado a uma rede de vinculos com o sistema educacional, a infra-es-
trutura tecnologica, as relagdes gerenciais/trabalhistas, o aparato institucional
piiblico e privado, o sistema financeiro, etc.» (p. 22).

Por isso, nem sempre é possivel estimar os niveis de competitividade atra-
vés de indicadores simples, como produtividade, comparagdes de pregos lo-
cais e internacionais, ou indiretos, como rentabilidade e exportagdes. Entre-
tanto, conforme procuramos mostrar adiante, indicadores deste tipo podem
ser uteis para uma avaliacdo geral € preliminar das condicbes de competitivi-
dade vigentes na economia, desde que sejam obedecidos os cuidados metodo-
logicos referidos acima. Esta avaliagio ndo visa substituir estudos mais desa-
gregados, ao nivel do comportamento de firmas ou de setores, mas oferece
um marco de referéncia que permite situar no &mbito macroecondmico os re-
sultados de tais estudos. Por outro lado, a analise dos processos de inovagio
e concorréncia, que estd fora do escopo do presente trabalho, constitui um
complemento necessario para qualificar o significado das evidéncias aqui le-
vantadas.

Em sintese, o principal objetivo deste trabalho € caracterizar a industria
brasileira atual de acordo com a seguinte tipologia: (a) setores cuja competi-
tividade seja inequivoca e aparentemente sustentavel a medio prazo; (b) seto-
res ndo competitivos cuja sobrevivéncia no médio prazo dependa de regstru-
turagdo ou da permanéncia dos instrumentos de protecdo em vigor no pais;
(c) setores cuja competitividade ndo seja passivel de avaliagdo através dos in-
dicadores aqui empregados. Neste sentido, a proxima se¢do descreve a base
de dados e os critérios analiticos a serem utilizados, a secdo seguinte discute
os resultados obtidos, € a Ultima se¢do resume as conclusdes principais € in-
dica os aspectos merecedores de maior escrutinio em outros estudos.

Indicadores de Competitividade e Qutros
Instrumentos de Analise

Este trabalho baseia-se em trés conjuntos de dados. O primeiro é compos-
to por séries de precos internos € externos (valor unitrio das exportacdes)
para o periodo 1983/19835, desagregadas a nivel de item da Nomenclatura Bra-
sileira de Mercadorias (NBM), cobrindo produtos relevantes de cada um dos
setores que forman os seguintes complexos industriais; (@) Quimico, cujos ra-
mos principais sdo extracdo e refino de petréleo, elementos quimicos, petro-



quimica, farmacéutica e produtos quimicos finais; (b} Metalmecanico, que en-
globa, entre outros, os setores de siderurgia, bens de capital, electronica, au-
tomotriz ¢ outros materiais de transporte; (c) Agroindustrial, composto pelas
cadeias produtivas que articulam a agricultura ¢ a pecudria as industrias de
alimentos, bebidas e fumo; (d) Construcdo, que reune cimento, vidro, cerami-
ca, estruturas metalicas, etc.; (¢) Téxtil e Calgados, suas respectivas matérias
primas e produtos finais; (f) Celulose, Papel e Gréfica.

O segundo conjunto compreende as estatisticas de exportagdo, e indica-
dores de produtividade {valor de transformagdo industrialmao de obra em-
pregada), de participacdo dos saldrios no valor da produgo, e de rentabilida-
de para os setores actma referidos em alguns anos selecionados do periodo
1970-1987.

O terceiro conjunto resulta de uma compilagdo das diversas modalidades
de administragdo das importagdes que passaram a coexistir no pais apds o se-
gundo choque do petroleo. De fato, o conceito de «estrutura de protegéo efe-
tivaradquiriu, no Brasil dos anos 80, um significado particular. Como o go-
verno sO permite a importagio de bens complementares 4 oferta local, ou des-
tinados & fabricagdo de produtos de exportagdo, todos os segmentos do par-
que industrial estdo submetidos, em principio, a um regime de reserva do mer-
cado local para as firmas estabelecidas no pais. Assim, em lugar de «grau de
protecdo», a nogdo mais apropriada seria a de «margem de flexibilidade» com
a qual a politica de reserva de mercado ¢ implementada em cada setor. Uma
classificacdo de setores, segundo margens decrescentes de flexibilidade em vi-
gor durante o periodo em anélise, poderia ser feita a partir de uma escala de
formas de protegdo do seguinte tipo: (a) através de tarifas equivalentes aos di-
ferenciais de precos internos e externos; (b) através da combinagdo de tarifas
equivalentes com a anuéncia prévia para a emissdo de guias de importacio;
(c) através da combinacdo de tarifas proibitivas com a redu¢o ou isencdo do
imposto de importacdo para quotas determinadas; (d) através da proibigdo for-
mal de importagdes.

A agregacdo dos setores por complexos industriais fornece alguns recur-
sos analiticos que convém destacar. Um segmento qualquer da economia ca-
racteriza um complexo industrial quando circunscreve um conjunto de indus-
trias cujo funcionamento é regulado por fatores comuns, em virtude de cons-
tituirem segmentos de cadeias produtivas interdependentes, ou de fabricarem
bens destinados ao atendimento de um mesmo tipo de necessidade econfmi-
ca. Por isso, ¢ razodvel admitir a existéncia de um elevado grau de indepen-
déncia dos niveis de competitividade das inditstrias que participam de um mes-
mo complexo. Além disso, o conceito de complexo industrial facilita a deli-
mitagdo dos impactos potenciais de determinados fendmenos. A introdugio
de uma nova tecnologia na industria petroquimica, por exemplo, pode afetar

15
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significativamente a rentabilidade das firmas na industria de plasticos, mas é
improvavel que implique alteracdes relevantes no desempenho da industria si-
derurgica. Outro exemplo € o dos subsidios implicitos no preco do aco, que
podem ser indispensdveis para assegurar sobrevivéncia de certos tipos de bens
de capital, mas que sdo irrelevantes para explicar o crescimento das expor-
tacdes de celulose.

Sob a 6tica do conceito de competitividade enunciado na se¢do anterior,
e com o auxilio dos indicadores acima referidos, cada complexo industrial
pode ser subdividido em trés segmentos. Estardo incluidas no primeiro seg-
mento, o das indstrias competitivas, aquelas cujos precos internos forem in-
feriores aos internacionais e que, além disso, tiverem sustentado um desem-
penho exportador acompanhado de indices crescentes de evolugdo da produ-
tividade, dos salérios € da rentabilidade. Também participardo deste segmen-
to aquelas industrias que, beneficiando-se dos mecanismos de protecdo ofere-
cidos pelo governo, pratiquem precos internos superiores aos de suas expor-
tacdes, mas, quanto aos outros indicadores, revelem um desempenho similar
ao das demais indistrias do segmento. O segundo segmento sera composto pe-
las industrias ndo competitivas , que, em principio, terdo precos internos su-
periores aos externos, um desempenho exportador irregular ou nulo, ¢ os de-
mais indicadores com tendéncia a estagnagdo ou ao declinio. Por fim, o ter-
ceiro segmento conterd as indistrias cuja competitividade seja duvidosa, & luz
dos indicadores aqui utilizados. Neste caso, a avaliagdo dependera de outros
fatores, como diferenciagiio de produtos, poder de monopdlio, transagdes in-
tra-firmas, etc., que ndo serdo tratados de forma sistematica no presente tra-
balho. Cabe advertir, no entanto, que a aplicagdo desta tipologia ndo excluira
o0 uso do bom senso, posto que levara em conta ndo s6 as inevitaveis dis-
torcdes estatisticas como também o conhecimento ja disponivel sobre as con-
di¢oes de producdo nos diferentes segmentos da economia.

Resultados Obtidos

Antes de examinar as evidéncias encontradas, € conveniente destacar os
fatores que, embora responsaveis pelo desempenho exportador da economia
durante o periodo em andlise, ndo s¢ enquadram no conceito de competitivi-
dade aqui adotado. A Tabela 1 mostra os custos de médo de obra em 30 pai-
ses, medidos em dolares correntes por hora de trabalho. Ndo obstante a pre-
cariedade destes dados, advinda de distorgdes provocadas por disparidades
cambiais, inflacdo, dispersdo das hierarquias salariais por firmas, ramos de ati-
vidade e paises, uma constatagdo ¢ inequivoca: os saldrios pagos no Brasil si-
tuam-se entre os mais baixos do mundo, em torno de 10 a 20 % dos niveis
vigentes nas economias industrializadas. Assim, nos setores intensivos em méo

( Anterior # Inicio Siguiente :)



de obra e cuja tecnologia seja difundida, as empresas estabelecidas no Brasil
possuem, em principio, condi¢des excepcionais de acesso a0 mercado interna-
cional, mesmo quando suas rotinas produtivas sdo ineficientes e seus produ-
tos de ma qualidade.

TABELA 1
CUSTOS DE MAO DE OBRA EM DIVERSOS PAISES
(Unidade: US$/hora)

Pais/Ano 1975 1978 1980 1982 1984 1986
Estados Unidos 6,36 8,27 984 11,64 12,51 13,21
Canada 5,85 725 847 1020 11,07 11,04
Brasil 0,86 1,33 1,39 1,86 1,16 1,60
México 2,00 2,09 2,96 2,54 2,04 1,49
Austrélia 5,37 6,64 8,02 946 9,33 192
Hong Cong 0,76 1,18 1,51 1,67 1,60 1,87
Israel 2,25 2,57 3,79 4,43 4,65 5,20
Japdo 3,05 5,54 5,61 5,70 6,34 9,47
Coréia do Sul 0,34 0,80 1,01 1,13 1,28 1,39
Nova Zelandia 321 4,14 5,33 5,61 4,65 5,35
Cingapura 0,84 1,05 1,49 1,96 2,46 2,26
Sri-Lanka 0,28 0,26 0,22 0,24 0,25 —

Taiwan 0,39 0,61 0,93 1,22 1,48 1,67
Austria 4,34 6,67 8,56 747 7,04 10,21
Bélgica 6,41 10,14 13,15 9,49 8,62 12,35
Dinamarca 6,28 - 898 1095 8,86 803 11,24
Finlindia 4,60 5,80 8,27 797 7,69 1049
Franca 4,52 6,43 8,94 7,95 729 10,27
Alemanha 6,35 965 1233 10,23 943 1385
Grécia 1,69 2,84 3,73 4,12 3,74 4,09
Irlanda 3,01 387 5,88 5,65 5,50 7,60
Italia 4,65 6,09 8,00 7,30 721 10,01
Luxemburgo 6,35 981 11,98 8,59 7,75 10,63
Holanda 6,58 998 12,06 9,78 870 12,24
Noruega 6,78 957 11,68 10,87 1029 13,50
Portugal 1,58 1,63 2,06 1,88 1,44 2,05
Espanha 2,59 3,90 5,96 5,35 4,58 6,47
Suécia 7,18 965 12,51 10,07 917 12,43
Suica 6,09 959 11,09 1042 964 13,76
Reino Unido 3,32 4,34 743 6,82 595 7,50

Fontes: BUREAU OF LABOR STATISTICS; DEPARTAMENTO INTERSINDICAL DE ESTUDOS E ESTATISTICAS SOCIO-
ECONOMICAS,
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Além dos custos de mdo de obra, as exportacdes brasileiras tm sido be-
neficiadas, nos ultimos 20 anos, por quatro modalidades complementares de
apoio governamental: as restrigdes, 4s importacdes, os incentivos fiscais e cre-
diticios as exportagdes as demais politicas de subsidios, e a politica cambial.

As restricdes as importagdes s30 normalmente consideradas como obsta-
culos ao desempenho exportador, devido as alteracdes que provocam nos
precos internos, penalizando os compradores dos bens protegidos e favorecen-
do as atividades voltadas ao mercado interno. Contudo, quando as restrigdes
abrangem todos os setores da economia e sdo acompanhadas por uma politi-
ca de subsidios generalizados, as empresas de varios setores sdo levadas a ado-
tar uma estratégia de precos diferenciados, na qual os lucros auferidos no mer-
cado interno, aliados aos beneficios rebidos do governo, Lhes permitem enfren-
tar as condigOes vigentes no mercado internacional. Além de desvincular o
desempenho exportador dos niveis efetivos de competitividade, tais praticas
tornam as vendas externas do pais um alvo fécil para processos antidumping
¢ de direitos compesatorios movidos por seus parceiros comerciais. De fato,
ndo ¢ casual que, entre 1980 e 1987, o Brasil tenha sido o pais do Terceiro
Mundo submetido a0 maior niimero de processos dessa natureza',

Como assinalam Baumann e Moreira (1987), de acordo com a legislagdo
vigente nesta década, a politica brasileira de promogdo de exportagdes con-
tém 30 tipos distintos de incentivos, dos quais os mais importantes sdo o re-
gime de drawback, o programa BEFIEX, as condi¢des de fianciamento e as
isencdes fiscais. A rigor, o papel cumprido por grande parte desses mecanis-
mos é o de apenas reduzir o viés antiexportador inerente ao aparato prote-
cionista. Mas, acoplados aos demais subsidios oferecidos pelo governo, sobre-
tudo aqueles implicitos nos pregos de insumos basicos, como os do aco e de
energia elétrica, tais mecanismos constituem a fonte exclusiva de sustentagio
do desempenho exportador de diversos segmentos da economia.

Quanto & politica cambial, existe consenso entre os estudiosos do tema
quanto ao fato de que, com exce¢do dos anos de turbuléncia do periodo
1979-1982, o governo vem procurando manter, desde fins da década de 60,
niveis de paridade compativeis com a evolugdo média das moedas dos princi-
pais parceiros comerciais do pais. Desta maneira, sua contribuicio ao cresci-
mento das exportacdes foi a ter evitado o surgimento de uma fonte adicional
de distorcdo de precos.

O Complexo Quimico

O petroleo ¢ a matéria prima bésica a partir da qual o complexo quimico
¢ estruturado. As etapas iniciais da cadeia produtiva sdo formadas, por um

! Vide VaLLs Pereira (1989) & Arauso Jr € Napiv (1989).



lado, pelos setores de refino de petréleo, petroquimica basica e intermedidria,
¢ o de resinas, fibras e elastdmeros; e, por outro lado, pela industria de ele-
mentos quimicos, que produz matérias primas inorgnicas ou ndo petroqui-
micas. A maioria das industrias finais deste complexo sdo, de fato, produtores
de insumos para outros segmentos da economia. Por isso, a competitividade
dos demais complexos, em particular o agroindustrial e o de téxtil e calgados,
pode ser afetada significativamente pelos niveis de eficiéncia vigentes nas ati-
vidades quimicas.

De modo geral, os produtos iniciais da cadeia quimica s2o homogeneos ¢
fabricados através de tecnologias difundidas internacionalmente. Sua compe-
titividade depende de economias de escala, da operdo eficiente das plantas, es-
pecialmente no que se refere ao grau de utilizagdo da capacidade produtiva,
¢ do acesso as fontes de matérias primas. Entretanto, nas industrias finais do

TABELA A1
COMPLEXO QUIMICO: COMPARATIVO DE PRECOS E INDICES
DE PRODUTIVIDADE
(1970 = 100)

Preco Int./ Indices de Produtividade (¥)

Setor Preco Ext. 1975 1980 1982 1984

Produtos Quimicos Finais

Artigos de borracha (exceto pneus) 1,20 15737 22926 18148 19462

Tintas e pigmentos 1,19 147,74 236,96 147,93 140,12
Adubos ¢ fertilizantes 1,17 18,13 23405 19996 258,02
Produtos quimicos diversos 1,92 206,26 35228 31111 316,75
Industria farmacéutica 1,76 136,12 12692 12085 106,61
Perfumaria, sabdes e velas 0,78 138,51 138,77 12569 109,90
Laminados de pidstico 047 17790 22609 16759 128.10
Artefatos diversos de plastico 0,71 16564 22854 19643 155,12
Elementos Quimicos 1,13 14024 20714 241,14 17898
Petroquimica

Refino de petrdleo 1,29 41,08 342,13 17426 22823
Petroq. basica e intermediaria 1,33 180,58 13006 12341 14530
Resinas, fibras ¢ elastdmeros 1,47 20830 36292 35283 33328

(*) Produtitivade - {Valor da Prod. - Deso. oper.) / Pessoal oc. na producdo.
Fontes: COMISSAO DE POLITICA ADUANEIRA, INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFLA E ESTATISTICA, FUNDACAO GETULIO
VARGAS.
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complexo, a caracteristica dominante € a diferenciacdo de produtos, aliada 4
multiplicidade de processos € insumos alternativos para a obtengdo de merca-
dorias semelhantes. O ritmo do progresso técnico, embora declinante nos ul-
timos 15 anos, ainda é dos mais intensos a nivel mundial. Nestas industrias,
a competitividade ¢ referida 4 qualidade e 4 eficacia dos produtos em relagéo
a usos especificos, dependendo, portanto, de investimentos rotineiros em per-
quisa ¢ desenvolvimento, e de vinculos estreitos com o mercado consumidor.

Duas ordens de fatores dificultam a avaliagio da competitividade deste
complexo através dos indicadores apresentados nas tabelas anexas. Em pri-
meiro lugar, os pregos internos do petroleo ndo sdo fixados a partir da eficién-
cia da Petrobras nas atividades de extracdo ¢ refino e dos pregos internacio-
nais vigentes, mas resultam dos objetivos macroecondmicos da politica ener-
gética. Assim, a Tabela Al mostra que, no setor de refino, a relacio média

TABELA B1
COMPLEXO QUIMICO: DESEMPENHO EXPORTADOR
(Percentagens)

Cres. anual  Coef. de Exportacdo (*)
Setor das export.
(1980/1987) 1980 1982 1984

Produtos Quimicos Finais

Artigos de borracha (exceto pneus) 15 3 3 6
Tintas ¢ pigmentos 4 ] 1 1
Adubos ¢ fertilizantes 22 0 0 1
Produtos quimicos diversos 13 7 6 10
Industria farmacéutica 9 2 3 5
Perfumaria, sabdes e velas —1 3 2 2
Laminados de pldstico 0 0 0 0
Artefatos diversos de plastico 3 2 2 b
Elementos Quimicos 15 8 6 17
Petroquimica

Refino de petroleo 13 3 7 12
Petroquimica bésica e intermediaria 24 2 5 10
Resinas, fibras e elastomeros 17 4 5 17

(*) Coeficiente de Exportagio = (Exportacdo / Valor da produgdo) X 100.
Fontes: CarTEiRA DE COMERCIO EXTERIOR DO BANCO DO BRASIL, FUNDACAG CENTRO DE ESTUDCS DO COMERCIO EXTE
RIOR, INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.

( Anterior # Inicio Siguiente :)



TABELA C1
COMPLEXO QUIMICO: SALARIOS E RENTABILIDADE

Setor Sal/Val. da Producio Rentabilidade (*)
1970 1975 1980 1984 1970 1975 1980 1984

Produtos Quimicos Finais

Arts. borracha (exc. pneus) 0,15 0,08 0,07 0,08 1,72 1,40 141 1,70
Tintas ¢ pigmentos 0,08 005 0,05 0,06 164 1,52 1,72 1,70
Adubos e fertilizantes 0,05 0,02 002 0,02 152 1,39 1,37 1,53
Produtos quimicos diversos 0,08 0,05 0,04 004 1,75 1,71 182 203
Industria farmacéutica 0,10 007 0,06 006 267 247 223 223
Perfumaria, sabdes e velas 0,06 0,04 005 0,04 181 1,76 1,64 1,59
Lamimnados de plastico 0,07 005 0,05 0,16 1,62 160 162 126

0,12 0,11 0,09 0,09 1,77 1,710 1,75 1,69
Elementos Quimicos

0,08 0,05 005 0,04 1,84 1,63 1,72 1,80
Petroquimica

Refino de petroleo

Petroquimica b. e intermed. 0,06 001 0,01 00i 150 131 136 131

Resinas, fibras ¢ elastomeros 008 003 003 0,02 1,68 1,59 146 1,50
0,12 005 004 0,04 1,74 151 147 1,50

(*) Rentabilidade = Valor da produgdo / (Salarios + Despensas operacionais).
Fonte: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAF{A E ESTATISTICA.

entre pregos internos ¢ externos no periodo 1983-85 foi de 1,29; ¢ a Tabela
B1 indica que as exportagdes do setor cresceram & taxa de 13% entre 1980
e 1987; mas este desempenho apenas reflete consequéncias parciais do pro-
grama de uso do dlcool como combustivel, que tornou o pais superavitario
na producdo de gasolina, que é exportada a precos inferiores aos do mercado
doméstico. Da mesma forma, o comportamento dos indices de produtividade
(Tabela Al) e de rentabilidade (Tabela C1) decorre menos de mudangas reais
nas condigdes de producdo do que das constantes reorientagdes da politica de
precos de combustiveis, que provocam distorges nas estatisticas de valor da
producio.

Em segundo lugar, a heterogeneidade da indistria de elementos quimicos
e da maioria das indistrias finais do complexo, quanto & distribuicdo de ta-
manhos de firmas, s pautas de producdo, e aos nives de sofisticagio tecno-
logica dos produtos, reduz o significado analitico de indicadores agregados.
Além disso, estas indistrias constituem o «locus» classico para a pratica de
pregos de transferéncia pelas corporagdes multinacionais. Assim, a elevada di-
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ferenca entre pregos internos ¢ externos no setor de produtos quimicos diver-
s0s (92%) tanto pode significar subfaturamento de exportacdes quanto o uso
de poder de monopdlio no mercado doméstico, conferido pelos mecanismos
de protecdo e pelas estratégias de diferenciagdo de produtos. Na industria far-
macéutica, onde a diferenca de precos também € alta (76%), observa-se um
desempenho paradoxal, que concilia uma deterioracdo evidente nos indices
de produtividade com a manutencdo de indices excepcionais de rentabilidade.
Por outro lado, na industria de perfumaria, os precos internos estio abaixo
dos externos, mas os indices de produtividade séo claramente declinantes, su-
gerindo que a qualidade dos bens oferecidos localmente seja inferior & dos ex-
portados. Contudo, é possivel que neste setor, aparentemente ndo competiti-
vo, existam firmas nas quais este comportamento dos precos advenha de ro-
tinas produtivas eficientes.

Pelos motivos apontados acima, todos os segmentos do complexo quimico
estariam incluidos na categoria (c) da tipologia proposta na mntroducdo deste
trabalho, que reune os setores cuja competitividade ndo € possivel de ava-
liagdo através dos indicadores aqui empregados. Todavia, é importante notar
que, conforme mostrou Hauguenauer (1987), desde fins dos anos 70, as in-
dustrias da cadeia petroquimica (refino de petroleo, petroquimica bésica e in-
termedidria, e resinas, fibras e elastbmeros) vém operando com niveis de efi-
ciéncia técnica similares aos dos paises industrializados.

Metalmecanica

O complexo metalmecdnico agrega quatro segmentos bastante diferenca-
dos: o de insumos basicos, formado pelas industrias de metalurgia e siderur-
gia; o de bens de capital, que abrange desde maquinas agricolas ¢ equipamen-
tos sob encomenda até computadores e aparelhos de telecomunicagdes; o de
material de transporte, onde estdo incluidos navios, avides, automovelis e ou-
tros veiculos; ¢ de bens de consumo, que engloba televisores, equipamentos
de som, geladeiras e outros eletrodomésticos. Apesar de conter quase todos
os tipos possiveis de configuracdes setoriais, este conjunto heterogéneo pode
ser tratado como um complexo industrial em virtude da singularidade de seus
vinculos de dependéncia para com as atividades de metalurgia e siderurgia.

As condigbes de produgdo neste complexo afetam de maneira especial o
funcionamento do resto da economia, posto que nele residem as fontes basi-
cas de geragio de progresso técnico do sistema produtivo, localizadas na in-
dustria de bens de capital. Conforme assinalamos na introdugdo deste traba-
lho, a maioria dos fatores determinantes da competitividade € efémera, e o
principal motivo disto € o de que as inovagdes alteram incessantemente 0s pa-
drdes de concorréncia e as demais regras do jogo (economias de escala, graus



TABELA A2

COMPLEXO METALMECANICO: COMPARATIVO DE PRECOS E
INDICES DE PRODUTVIDADE

(1970 = 100)
Setor Prego In/ Indices de Produtividade (*)

Preco Ext. 1975 1980 1982 1984
Material de Transporte
Automéveis e uttlitarios 0,90 15848 16268 160,36 175,31
Caminhoes e onibus 0,89 169,65 32520 237,26 28346
Motores ¢ autopegas 0,50 188,09 263,35 273,82 35351
Pneus e cdmaras 1,76 14347 12851 15420 135,16
Inddstria Naval 1,95 126,78 283,57 16220 110,83
Veiculos ferrovidrios 0,95 125,89 163,14 19589 109,76
Outros vehiculos 1,08 175,13 300,23 258,14 290,67
Eletro-Eletronica
Material eletronico 4,08 167,59 304,56 33533 35447
Equipamentos de comunicagio 1,05 276,39 32455 356,29 277,30
Radio, tv ¢ equipamento de som 4,19 158,39 205,77 188,75 301,65
Material elétrico 143 188,14 31045 361,76 391,85
Motores ¢ aparelhos elétricos 1,04 244779 430,06 40148 40047
Magquinas ¢ Equipamentos
Pegas para maquinas 0,98 16240 22792 25623 17449
Maquinas agricolas 0,98 24922 305,29 359,44 349,03
Tratores € maquinas rodovirias 0,95 218,93 24136 286,03 22925
Méquinas industriais ¢ comerciais 1,21 153,80 20424 20780 18589
Metalurgia e Siderurga
Metalurgia dos ndo ferrosos 1,31 185,57 22243 31483 341,37
Qutros produtos metahirgicos 1,00 14341 22474 301,94 31786
Gusa e aco em formas primarias 1,06 186,12 266,52 34486 44894
Laminados de ago 1,25 162,65 23460 22503 37238
Fundidos ¢ forjados 0,58 13428 206,05 28429 350,32
Derivados de carvio 0,51 105,99 145,54 14472 159,33

{*) Produtividade = {Valor da Prod. — Desp. oper.) / Pessoal oc. na produgio.

Fontes: COMISSAO DE POLITICA ADUANE!RA, INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, FUNDACAG GETULID

VARGAS,
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TABELA B2
COMPLEXO METALMECANICO: DESEMPENHO EXPORTADOR
(Percentagens)

Cresc. anual Coef. de Exportacdo (¥)
Setor das export.
(1980/1987) 1980 1982 1984

Material de Transporte

Automoveis e utilitarios 16 11 17 18
Caminhoes e dmbus -2 13 9 15
Motores e autopegas 11 4 4 8
Pneus e cimaras i1 | 1 2
Indstria Naval 8 9 21 17
Veiculos ferrovidrios —18 15 9 9
Outros veiculos 16 25 27 38
Eletro-Eletronica

Material eletronico ' —1 10 9 10
Equipamentos de comunicagio 11 4 4 15
Rédio, tv e equipamento de som 21 6 4 16
Material elétrico —1 3 3 6
Motores ¢ aparelhos elétricos 5 6 6 10
Maquinas ¢ Equipamentos

Pegas para méquinas 7 7 5 9
Magquinas agricolas 1 6 5 8
Tratores € maquinas rodovidrias —4 20 18 16
Migquinas industriais e comerciais 1 10 8 16
Metalurgia e Siderurgia

Metalurgia dos ndo ferrosos 36 2 3 15
Qutros produtos metaltirgicos 0 4 3 8
Gusa ¢ ago em formas primdrias 16 b h) 15
Laminados de ago 13 6 12 25
Fundidos e forjados —1 2 1 2
Derivados de carvdo 37 0 0 1

(*) Coeficiente de Exportagio = (Exportagdo / Valor da producio) X 100.
Fontes: CARTEIRA DE COMERCIO EXTERIOR DO BANCO DO BRaSIL, FUNDACAO CENTRO DE ESTUDOS DO COMERCIO EXTE:
RIOR, INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.

( Anterior A Inicio Siguiente }



de concentracdo, organizacdo do processo de trabalho, habitos de consumo,
etc.). Neste processo, cabe distinguir duas dimensGes complementares: a ge-
racdo e a difusdo de novas tecnologias. Examinadas sob uma dtica sequen-
cial, estas dimensdes implicam que os niveis de eficiéncia da economia num
determinado instante de tempo decorrem, em grande medida, dos esforcos de
capacitagdo tecnoldgica realizados no passado pelos fabricantes de bens de ca-
pital. Mas, da perspectiva do conflito de interesses, elas significam que a pro-
mocao de condigdes propicias ao desenvolvimento desta industria pode acarre-
tar perdas temporarias de competitividade a outros setores.

A necessidade de arbitrar este dilema constitui a principal razdo para a
existéncia de politica industrial em economias capitalistas, a partir do instan-
te em que este tipo de agdo do Estado ndo se confunde mais com a tarefa de
eleger setores prioritirios no processo de montagem da estrutura produtiva,
mas com a de administrar os desequilibrios de um parque industrial j4 insta-
lado, como é o caso do Brasil nos anos 80. Neste contexto, a agdo do governo
consistira em confrontar os custos setoriais impostos no presente pelos meca-
nismos de prote¢do com os ganhos provenientes da elevacdo da eficiéncia ma-
croecondmica no futuro.

Um dos tragos mais notaveis da crise brasileira atual é a incapacidade re-
velada pelo Estado nesta década de exercer tal papel, como bem ilustra a si-
tuacdo do complexo metalmecdnico. Por um lado, a competitividade dos se-
tores de metalurgia e siderurgia propagou condigdes de eficiéncia para o con-
junto do complexo, com resultados evidentes em certas industrias, como as
de tratores, pegas e acessOrios para maquinas, ¢ equipamentos agricolas, e in-
definidos em outras, como automotriz e material elétrico, mas insuficientes
para compensar, por exemplo, o fraco desempenho da indistria naval. Por ou-
tro lado, encontravam-se em operagdo neste complexo, durante o periodo em
analise, praticamente todos os géneros da tipologia de reservas de mercado re-
ferida na secfio anterior, mas totalmente dissociados dos niveis efetivos de
competitividade dos setores, ¢ dos proprios objetivos declarados formalmente
pelo governo. Assim, a automobilistica, uma industria madura, liderada por
empresas multinacionais com vérios anos de experiéncia no pais, contava com
a modalidade mais rigida, a proibicdo formal de importagdes, que continua
em vigor até o presente; na siderurgia, onde tarifas eram da ordem de 80 %
e as importagdes dependiam da autorizacdo do Consider (Conselho de Nao-
Ferrosos e Siderurgia), a protecdo era inteiramente supérflua; na industria de
bens de capital, a chamada «legislacdo do similar nacionaly permitia, através
de um intrincado processo de consultas aos fabricantes locais, que os produ-
tos importados entrassem no pais com redugdo ou isen¢do de impostos; na in-
dustria de bens de consumo, as tarifas eram, em certos casos, inferiores as di-
ferencas entre os precos locais e os externos, mas os controles administrativos
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TABELA C2
COMPLEXO METALMECANICO: SALARIOS E RENTABILIDADE

Setor Sal/Val. da Producdo Rentabilidade (*)
1970 1975 1980 1984 1970 1975 1980 1984

Material de Transporte

Automoéveis e utilitarios 0,09 002 002 0,03 143 242 1,34 149
Caminhdes e Gnibus 0,11 0,07 005 0,06 126 123 1,55 1,57
Motores ¢ autopecas 0,17 009 0,10 0,08 1,59 1,34 1,39 1,67
Pneus e cimaras 0,07 005 006 0,06 145 147 1,60 161
Indstria Naval 0,16 0,11 0,10 0,15 1,65 140 1,83 1,36
Veiculos ferroviarios 012 011 021 022 181 151 164 143
Qutros vehiculos 0,18 0,14 0,12 0,13 1,75 139 167 1,65
Eletro-Eletronica

Material eletrénico 0,14 0,11 008 0,09 1,80 1,57 1,76 1,78
Equipamentos de comunicagio 0,21 0,08 0,09 0,14 142 1,62 191 1,85
Radio, tv e eq. de som. 008 005 0,04 0,03 1,65 159 1,73 1,88
Material elétrico 0,12 009 0,10 0,09 1,67 151 166 1,89
Motores € ap. elétricos 0,16 0,10 0,09 0,11 164 1,58 1,71 1,72
Maquinas e Equipamentos

Pecas para maquinas 023 0,19 0,19 021 164 157 164 152
Méquinas agricolas 0,15 0,08 009 0,08 1,65 1,66 1,55 186

Tratores ¢ méq. rodovidrias 0,08 005 006 005 146 139 151 14
Magquinas industriais e com. 0,20 0,18 020 0,20 163 158 162 1,70

Metalurgia e Siderurgia

Metalurgia dos ndo ferrosos 0,10 0,06 0,04 0,04 146 131 1,30 1,36
Qutros prod. metalirgicos 0,14 0,11 0,11 0,11 1,57 1,51 1,61 1,71
Gusa e ago em formas prim. 0,04 0,03 002 0,02 1LI6 1,19 L15 1,20
Laminados de ago 0,06 004 0,04 0,03 1,60 148 1,39 1,39
Fundidos e forjados 0,15 0,12 0,14 0,11 LI7 1,62 1,55 163
Derivados de carvio 0,06 001 0,02 0,01 1,25 1,09 1,08 1,03

(*) Rentabilidade = Valor da produgdo / (Salarios + Despesas operacionais).
Fonte: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.

da Cacex (Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil} inviabilizavam
as importagdes; € na industria de informatica, a tinica a dispor de uma reser-
va de mercado amparada por lei, a protecdo revelou-se inadequada para pro-
mover o desenvolvimento tecnolégico da produgdo nacional.



Agroindustria

O complexo agroindustrial reune um conjunto heterogéneo de cadeias pro-
dutivas cujo traco comum reside no processamento de mercadorias provenien-
tes das atividades agropecudrias. Embora tais atividades estajam fora do es-
copo deste trabalho, cabe notar que o intenso ritmo de progresso tecnolégico
a que estiveram submetidas no passado recente beneficiou bastante a compe-
titividade das inddstrias consumidoras de seus produtos, além de ter gerado
novos tipos de relacdes intersetoriais. Conforme mostrou Araujo Jr. (1989),
uma das principais mudangas estruturais da economia brasileira nos anos 70
consistiu justamente na ampliacio da demanda por bens industrializados ad-

vinda do setor agropecudrio.

Outro aspecto favoravel foi a reducdo dos custos de embalagem, que é
um item expressivo em varias industrias desde complexo, e que resultou da

TABELA A3
AGROINDUSTRIA: COMPARATIVO DE PRECOS E INDICES DE
PRODUTIVIDADE
(1970 = 100)
Setor Preco Int./ Indices de Produtividade (*)
Preco Ext. 1975 1980 1982 1984
Abate e preparacdo de carnes 0,85 142,18 12717 184,38 120,31
Abate ¢ preparacdo de aves 0,85 117,40 136,71 137,88 154,23
Laticinios 1,24 146,71 14443 17335 173,77
Ragdes 0,27 155,72 194,10 148,15 168,34
Oleos vegetais em bruto 1,68 183,66 521,64 452,79 420,35
Moagem de trigo 1,62 119,76 98,73 146,66 97,17
Panificacdo e massas alim. 1,20 116,04 12327 16397 14982
Refino de oleos vegetais 0,50 23343 280,31 49231 338,65
Alcool 048 23740 35559 201,30 24128
Refino ¢ moagem de agucar 0,57 196,19 271,29 288,69 261,26
Bebidas 1,81 182,55 187,78 172,61 153,70
Beneficiamento de arroz 2,75 139,95 140,98 139,14 154,51
Torrefacdo ¢ moagem de café 2,52 230,48 19890 176,54 181,32
Benef. outros prod. vegetais 1,33 118,19 181,89 12244 35226
Outras inddstrias alimentares 0,65 12484 12746 149,62 144,79
Industria do fumo 0,73 11048 14395 154,94 182,07

(*) Produtividade = (Valor da Prod. — Desp. oper.) / Pessoal oc. na produgdo.

Fontes: CoMisSA0 DE POLITICA ADUANEIRA, INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, FUNDACAO GE-

TULIG VARGAS.
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TABELA B3
AGROINDUSTRIA: DESEMPENHO EXPORTADOR

(Percentagens)
Cres. anual Coef. de Exportacéo (*)
Setor das export.

(1980/1987) 1980 1982 1984
Abate e preparagdo de carnes 6 7 13 16
Abate e preparacdo de aves 1 20 38 30
Laticinios —10 0 0 0
Ragoes 1 5 6 )
Oleos vegetais em bruto -3 61 54 59
Moagem de trigo 0 0 0 0
Panifica¢do e massas alim. 2 2 I ]
Refino de oleos vegetais 26 8 8 17
Refino e moagem de agucar —17 45 13 23
Bebidas 22 8 4 13
Beneficiamento de arroz 0 0 0 0
Benef. outros prod. vegetais 6 34 40 53
Qutras industrias alimentares 4 8 10 14
Industria do fumo 6 30 29 45

{*} Coeficiente de Exportagdo = (Exportagdo / Valor da produgio) x 100
Fontes: CARTEIRA DE COMERCIO EXTERIOR DO BANCO DO BRASIL, FUNDACAO CENTRO DE ESTUDOS DO COMERCIO
EXTERIOR, INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.

queda relativa de precos no mercado interno de produtos como vidro, papel,
folhas de flandres e laminados de outros metais.

Devido & influéncia dos fatores acima referidos e aos esforcos de atuali-
zacdo tecnologica verificados em varias de suas industrias, grande parte do
complexo agropecuario é competitiva, abrangendo os setores de abate ¢ pre-
paragdo de carne ¢ aves, ragdes para animais, soja, acucar, café, fumo, bebi-
das, € frutas ¢ legumes, onde se destaca a produgdo de suco de laranja. En-
tretando, dois segmentos importantes sdo claramente ndo competitivos: o de
trigo, que engloba as industrias de farinha de trigo, panificacdo ¢ massas ali-
menticias, ¢ o de arroz (vide Tabelas A3, B3 e C3).

Em outros casos, como o de laticinios e de alcool, a competitividade é du-
vidosa. No primeiro, os precos internos superam os externos ¢ o coeficiente
de exportagdo é nulo, embora a produtividade seja crescente e conte com a
presen¢a de grandes empresas nacionais ¢ estrangeiras que operam segundo
padrdes internacionais de eficiéncia e de diferenciagdo de produtos. No segun-
do caso, os incentivos do governo resultaram em cresctmento da produtivida-
de na década de 70, mas, com a ampliacio dos subsidios nos anos 80, a en-

( Anterior # Inicio Siguiente :)



trada de novos produtores menos eficientes provocou a queda dos indices de
produtividade. Por outro lado, como combustivel, o alcool tornou-se cada vez
menos competitivo nos Ultimos anos, em virtude da reducdo dos precos inter-
nacionais de petroleo.

As Tabelas A3 e C3 mostram que o comportamento das industrias do com-
plexo fo1 bastante similar quanto aos indices de rentabilidade, de participacdo
dos saldrios no valor da produgdo, € de produtividade, revelando estabilidade
quanto ao primeiro, tendéncia ao declinio guanto ao segundo (exceto nos se-
tores de panificacdo ¢ massas alimenticias), € ao crescimento quanto ao ter-
ceiro. Isto sugere que os beneficios advindos da reducdo dos custos de mdo
de obra e de embalagem, bem como do aumento de eficiéncia, foram parcial-
mente transferidos a outros segmentos da economia, a despeito das elevadas
margens de protecdo aparentemente concedidas a estas industrias. Em 1985,
as tarifas aduaneiras mais baixas neste complexo eram as do setor de abate e
de carnes, situadas em torno de 35 % e as mais altas eram as de bebidas al-
coolicas, da ordem de 205 %. No entanto, esta prote¢do tornou-se ficticia na
pratica, dado que fo1 anulada pelos demais mecanismos de apropriagdo de ren-
das em vigor no pais.

TABELA C3
AGROINDUSTRIA: SALARIOS E RENTABILIDADE
Setor Sal./Val. da Produgdo Rentabilidade (*)

1970 1975 1980 1984 1970 1975 1980 1984
Abate e prep. de carnes 0,04 0,03 0,03 0,03 1,25 1,25 1,21 1,29
Abate ¢ prep. de aves 0,04 0,04 0,03 0,03 1,21 1,18 124 139
Laticinios 0,03 0,02 0,02 0,02 1,33 [,21 122 140
Ragdes 0,04 0,03 0,02 0,02 1,28 126 1,28 1,30
Oleos vegetais em bruto 0,03 0,02 0,01 0,01 1,31 1,23 1,28 1,25
Moagem de trigo 0,03 0,03 0,06 0,03 1,23 1,24 147 126
Panificacdo ¢ massas alim. 0,07 0,11 0,11 6,09 1,45 148 159 1,79
Refino de oleos vegetais - 0,03 0,01 0,02 0,01 1,28 1,21 1,22 123
Alcool 0,05 0,03 0,02 0,02 1,71 1,83 1,67 1,70
Refino e moagem de aguicar 0,07 0,05 0,04 0,03 144 149 146 1,55
Bebidas 0,14 0,07 0,08 0,08 1,80 1,93 1,65 1,71
Beneficiamento de arroz 0,03 0,02 0,03 0,03 1,28 1,26 1,33 145

Torrefacdo € moagem de café 0,03 0,02 6,02 0,03 1,35 1,26 120 147
Benef. outros prod. vegetais 0,06 005 0,04 0,02 1,50 1,40 1,53 1,89
Outras ind. alimentares 0,09 0,08 0,07 0,06 1,59 1,53 1,58 1,70
Industria do fumo 0,08 0,05 0,06 0,05 222 191 184 227

{*) Rentabilidade = Valor da producdo / {Saldrios + Despesas operacionais).
Fonte: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.
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Construcao Civil

Os estudos sobre competitividade em geral ignoram o comportamento de
grande parte dos segmentos do complexo da construgdo civil, sob o argumen-
to de que os produtos dessas industrias praticamente ndo participam do co-
mércio internacional. Mas, sob a Otica do presente trabalho, a analise deste
complexo adquire especial relevancia, justamente porque permite frisar as di-
ferencas entre competitividade e desempenho exportador.

Embora os niveis de competitividade de uma determinada industria s¢jam,
eventualmente, cruciais para sustentar a sua insercdo internacional, é possi-
vel encontrar inddstrias competitivas que ndo exportam, devido a uma con-
juntura macroecondmica de aquecimento da demanda local efou ao viés an-
ti-€xportador da politica governamental. Da mesma forma, industrias ndo
competitivas podem exportar muito em fases recessivas da economia efou as
custas de subsidios. Por isso, 0 motivo inicial que confere interesse ao tema
da competitividade ndo esta vinculado a0 comércio internacional, mas ao pa-
pel excercido pelo Estado no processo de transferéncia de rendas no interior
da sociedade, dado que industrias ndo competitivas so sobrevivem em virtude
de alguma interferéncia explicita ou velada dos poderes piblicos. Numa eco-
nomia marcada pela concentragdo da riqueza, e onde os objetivos anunciados
pelo governo influenciam fortemente as estratégias empresariais, a transpa-
réncia de tais procedimentos torna-se um requisito fundamental, néo s por
razOes de justica social, mas, sobretudo, para assegurar efetividade as metas
de politica econdmica, conforme vimos, ao discutir 0 desempenho do com-
plexo metalmecénico.

TABELA A4

CONSTRUCAO CIVIL: COMPARATIVO DE PRECOS E INDICES
DE PRODUTIVIDADE
(1970 = 100)
Setor Preco Int/  Indices de Produtividade (*)

Preco Ext. 1975 1980 1982 1984
Minerais ndo metalicos 2,49 230,11 250,64 199,77 187,80
Cimento e artefatos de cimento 1,12 164,09 14948 15598 12745
Indqstria de vidro 1,33 133,67 211,88 202,04 203,39
Porcela e cerimica 1,04 175,11 202,28 161,77 15747
Indiistria de madeira 0,72 141,40 98,76 130,20 106,39

(*) Produtividade = (Valor da Prod. — Desp. oper.) / Pessoal oc. na produgdo.
Fontes: CoMISSAO DE POLITICA ADUANEIRA, INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, FUNDACAO GE-
TULIO VARGAS.



TABELA B4
CONSTRUCAO CIVIL: DESEMPENHO EXPORTADOR

(Percentagens)
Cres. anual Coef. de Exportacio (*)
Setor das export.

(1980/1987) 1980 1982 1984
Minerais ndo metalicos 8 15 16 34
Industria de vidro 11 10 11 22
Porcelana e cerdmica 4 3 2 5
Industria de madeira l 10 7 19

(*} Coeficiente de Exportagdo = (Exportagdo / Valor de produgdo) x 100,
Fontes: CARTEIRA DE COMERCIO EXTERIOR DO BANCO DO BRASIL, FUNDAGCAQ CENTRO DE ESTUDOS DO COMERCIO
EXTERIOR, INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.

Enquanto que, por um lado, a busca de competitividade depende quase
sempre de varias modalidades de intervencdo estatal, a sua realizagdo cria,
por outro lado, condigdes para a reducdo do papel do Estado em determina-
das 4reas da economia, na medida em que elimina a necessidade de mecanis-
mos de transferéncia de renda anteriormente existentes. Algumas caracteris-
ticas do complexo da construgdo civil ilustram bem este processo. Embora a 31
sua delimitagdo inclua apenas as industrias ligadas prioritartamente as ativi-
dades finais do complexo (edificagOes, rodivias e obras de infraestrutura), seus
efeitos de encadeamento sdo, de fato, bem mais abrangentes. Como mostrou
Araujo Jr. (1989), tais atividades representaram, durante a década de 70, a
principal fonte interna de demanda por produtos industriais na economia, ab-
sorvendo, diretamente, parcelas da ordem de 15 a 18 % do total das tran-
sagdes intersetoriais realizadas no pais. Apesar de ndo ser uma fonte autono-
ma de geragdo de progresso técnico, j& que apenas consome movagdes pro-
duzidas em outros setores, a industria da construcdo civil pode consistir, de-
vido ao poder de compra das corporagdes que nela atuam, num instrumento
promotor de melhorias de eficiéncia macroeconémica. Assim, 0 apoio que re-
cebe do governo, através das politicas de habitagdo, transporte, energia e sa-
neamento poderia ser visto como uma estratégia destinada a extinguir, a mé-
dio prazo, a protecdo concedida aos fornecedores de insumos do setor.

Todavia, as Tabelas A4, B4 e C4 sugerem que este potencial de moderni-
zagdo foi subutilizado no passado recente, tendo em vista que nenhuma in-
dustria do complexo destacou-se pelo crescimento de produtividade, ndo obs-
tante do fato de que, a excecdo do setor de minerais ndo metalicos, 0s precos
internos estejam proximos dos externos. Em contraposicio, os indices de ren-
tabilidade mantiveram-se elevados, com tendéncia ao crescimento. Além dis-
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TABELA C4

CONSTRUCAO CIVIL: SALARIOS E RENTABILIDADE

Setor

Sal./Val. da Produgio
1970 1975 1980 1984

Rentabilidade (*)
1970 1975 1980 1984

Minerais ndo metalicos

Cimento e artefatos
Industria de vidro
Porcelana e cerdmica
Industria de madeira

0,19 0,15 0,14 0,14
0,09 0,06 0,05 0,05
0,17 0,13 0,12 0,11
0,20 0,15 0,13 0,14
0,13 0,11 0,10 0,12

2,34 332 3,14 291
2,01 192 1,65 1,85
1,87 1,79 1,92 2,24
1,97 2,15 2,19 2,07
1,59 1,70 1,80 184

(*) Rentabilidade = Valor da produgdo / (Salarios + Despesas operacionais).

Fonte: INSTITUTO BRASILEIRC DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.

( Anterior

50, fora 4 industria de cimento, a participacdo dos saldrios no valor da pro-
ducdo das demais ¢ superior a da média da economia, da mesma forma que
os indicadores do desempenho exportador. Em sintese, ainda que ndo possam
ser consideradas inequivocamente como competitivas, estas indiistrias pare-
cem rer propiciado estratégias razodveis de sobrevivéncia ds empresas que de-
las participam.

Téxtil e calgcados

O desempenho exportador das industrias deste complexo é normalmente
explicado através do conceito, proposto por Fajnzylber, de competitividade es-
puria, por se tratar de produtos cuja tecnologia é simples, de livre acesso, in-
tensiva em médo de obra, ¢ operada numa economia cujos salarios estio entre
os mais baixos do mundo. Nessas condi¢des, sdo frageis os estimulos a intro-
ducdo de inovages e ao crescimento de produtividade, e incertas as perspec-
tivas de médio prazo das exportacdes, dados os esfor¢ds em curso nos paises
desenvolvidos, voltados & automagdo dos métodos produtivos nessas indis-
trias, e as expectativas de elevagdo dos salarios reais no Brasil.

Entretanto, os dados aqui levantados sugerem alguns reparos a este diag-
nostico. A Tabela A5 mostra que, a excegdo do setor de couros e peles, o cres-
cimento da produtividade em todas as industrias do complexo foi superior ao
do resto da economia no periodo 1975/1984. Além disso, os indices de renta-
bilidade mantiveram-se estaveis ou crescentes (vide Tabela C5), € apenas na
fiagdo e tecelagem de fibras artificiais e em calgados os precos internos supe-
raram significativamente os externos. No primeiro caso, isto deve refletir per-
da de competitividade, considerando-se a idade tecnologica dos equipamentos
do setor ¢ que as duas principais inovagdes téxteis das ultimas décadas, o tear
sem lancadeira e o filatorio «open end» ainda néo foram adotadas por grande

Siguiente :)



TABELA A5
TEXTIL £ CALCADOS: COMPARATIVO DE PRECOS E INDICES
DF PRODUTIVIDADE
(1970 = 100)

Preco Int./ Indices de Produtividade (*)
Preco Ext. 1975 1980 1982 1984

Setor

Téxtil e vestudrio

Benef. de fibras naturais 0,85 183,05 216,48 298,98 367,71

Fiacéo ¢ Tec. fibras nat. 0,72 185,66 31703 350,87 442,25

Fiacdo e Tec. fibras art. 1,44 180,18 321,40 402,01 461,01

Malharias 0,24 167,57 219,58 264,78 276,48

Outras industrias téxteis 1,17 226,75 401,04 430,56 511,51

Artigos do vestuario 0,54 197,96 306,99 383,34 42226

Calcados

Couros ¢ peles 0,75 177,22 118,45 151,81 100,92

Calcados 1,50 125,35 253,43 398,92 44594
{*} Produtividade = {Valor da Prod. — Desp. oper.) / Pessoal oc. na produgéo. 33

Fontes: COMISSAO DE POLITICA ADUANEIRA, INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, FUNDACAO GE-
TULIO VARGAS.

parte das firmas brasileiras. Mas, no caso de calcados, onde a diferenca de
pregos € da ordem de 50 %, este fato deve provir, basicamente, de protecdo
supérflua, conforme evidenciam os demais indicadores de desempenho do se-
tor.

O acirramento das condicbes de concorréncia no mercado internacional,
¢ as dificuldades oriundas da recessdo local nos primeiros anos desta década,
constituiram, provavelmente, as principais fontes geradoras deste desempe-
nho. O aumento de eficiéncia neste complexo ndo requer, necessariamente,
grandes investimentos em bens de capital, podendo ocorrer através da com-
binacio de inimeros procedimientos ligados a racionalizacio de rotinas pro-
dutivas, como o controle de qualidade dos insumos adquiridos, geréncia de es-
toques, treinamento de mdo de obra, aproveitamento de economias de escopo
em linhas de produgdo complementares, reducdo de custos de manutengdo de
equipamentos, mudanca de estratégias de comercializacéo, etc.

Outro aspecto a destacar é o de que a participacdo dos saldrios no valor
da produgdo das industrias deste complexo € menor do que a de varios outros
setores intensivos em capital, como vidro, aeronautica (incluida em «outros
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veiculos»), pecas ¢ acessorios para maquinas, equipamentos industriais e co-
merciais, editorial e grafica, etc. Isto demonstra a existéncia de um amplo es-
paco para a elevacdo de salarios neste complexo, sem afetar os niveis de inves-

timento.
TABELA B5
TEXTIL E CALCADOS: DESEMPENHO EXPORTADOR
(Percentagens)
Cres, anual  Coef. de Exportagdo (*)
Setor das export.

(1980/1987) 1980 1982 1984
Téxtil e Vestuario
Benef. de fibras naturais 15 6 12 9
Fiagdo e Tec. fibras nat. 1 10 8 17
Fiacdo e Tec. fibras art. —3 2 1 3
Malharias 4 9 7 12
Qutras industrias téxteis 4 4 3 7
Artigos do vestudrio 6 2 1 4

Calcados
Couros ¢ peles
Calcados

7 14 15 14
16 19 20 38

(*} Coeficiente de Exportagdo = (Exportagdo / Valor de produgio) x 100.
Fontes: CARTEIRA DE COMERCIO EXTERIOR DO BANCO DO BRaSIL, FUNDACAO CENTRO DE ESTUDOS DO COMERCIO
EXTERIOR, INSTITUTO BRASILEIRG DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.

TABELA C5
TEXTIL E CALCADOS: SALARIOS E RENTABILIDADE

Setor

Sal./Val. da Producgao
1970 1975 1980 1984

Rentabilidade (¥)
1970 1975 1980 1984

Téxtil e Vestuario

Benef. de fibras naturais 0,03 0,03
Fiacdo e Tec. fibras nat. 0,17 0,09
Fiagdo e Tec. fibras art. 0,12 0,08
Malharias 0,14 0,09
Outras industrias téxteis 0,12 0,07
Artigos do vestuario 0,11 0,10
Calcados

Couros ¢ peles 0,11 0,11
Calcados 0,17 0,15

0,03 0,02 1,29 1,37 1,39 1,42
0,08 0,08 1,53 1,34 149 1,55
0,07 0,06 1,53 1,40 1,51 1,67
0,10 0,08 1,56 1,40 143 1,42
0,07 0,06 1,64 1,49 1,59 1,62
0,09 0,10 144 147 1,70 1,70

0,09 0,05 1,50 1,47 1,65 1,55
0,12 0,12 1,58 1,51 177 1,66

{*) Rentabilidade = Valor da produgio / (Salarios + Despesas operacionais).

Fonte: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.



Papel e Grifica

Ao contrario dos demais complexos, o de papel e grafica é formado por
um conjunto de setores que integram uma unica cadeia produtiva, que se ini-
cia com a fabricacdo de celulose e pasta mecAnica, prossegue através das in-
dustrias de papel, papeldo e seus respectivos artefatos, e termina com a edicio
de livros, revistas, jornais e outros produtos graficos. Por isso, os efeitos de
encadeamento s3o particularmente intensos neste complexo, e, consequente-
mente, o grau de interdependéncia dos niveis de competitividade de suas in-
dustrias tambén ¢ elevado. Contudo, nos tiltimos 135 afios, o processo de mo-
dernizacdo adquiriu atributos propios em cada uma das etapas desta cadeia
produtiva.

As industrias de papel e celulose foram estabelecidas no Brasil na década
de 50, mas seus niveis de eficiéncia 6 comecaram a se aproximar dos padrdes
internacionais na segunda metade dos anos 70, com os investimentos realiza-
dos sob a orientacdo do segundo Plano Nacional de Desenvolvimento (II
PND). Tais investimentos estiveram articulados a um conjunto de fatores que
convém destacar. Por um lado, o governo criou linhas de financiamento de
longo prazo geridas pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social -BNDES, que, entre 1974 e 1979, aplicou no «Programa de Papel e
Celulose» 14 % dos recursos destinados a investimentos nos setores de nsu-
mos béasicos. Por outro, os incentivos fiscais para atividades de reflorestamen-
to, a criacdo dos Distritos Florestais, e os demais estimulos a projetos inte-
grados (floresta/celulose/papel) completaram o pacote de instrumentos de po-
litica que promoveu o desemvolvimento da tecnologia para a producdo de ce-
lulose de fibra curta a partir do aproveitamento de florestas de eucalipto.

TABELA A6

PAPEL E GRAFICA: COMPARATIVO DE PRECOS E v/'ND/CES DE
PRODUTIVIDADE
(1970 = 100)
Setor Preco Int./ Indices de Produtividade (*)

Preco Ext. 1975 1980 1982 1984
Celulose e pasta mecdnica 0,75 314,72 62254 51143 77145
Papel e papeldo 1,11 140,17 252,38 234,44 266,81
Artefatos de papel e papeldo 0,52 145,67 218,07 170,35 181,04
Editorial e Grafica 1,17 153,37 178,67 200,52 142,98

(*) Produtividade = (Valor da Prod. — Desp. oper.) / Pessoal oc. na produgio. }
Fontes: COMISSAO DE POLITICA ADUANEIRA, INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. FUNDACAO GE.
TULIO VARGAS.

35



36

TABELA B6

PAPEL E GRAFICA: DESEMPENHO EXPORTADOR

(Percentagens)
Cres. anual  Coef. de Exportacio {*)
Setor das export.

(1980/1987) 1980 1982 1984
Celuiose ¢ pasta mecanica 1 41 27 40
Papel e papeldo 15 7 7 16
Artefactos de papel € papeldo 1 1 1 2
Editorial ¢ Grifica —1 1 1 1

{*)Coeficiente de Exportacdo = (Exportagdo / Valor da produgio) x 100.

Fontes: CARTEIRA DE CoMERCIO EXTERIOR DO BaNCO D0 BRaSIL, FUNDACAC CENTRO DE ESTUDOS DO COMERCIO
EXTERIOR, INSTITUTO BRASILEIRO DE GOGRAFLA E ESTATISTICA.

TABELA C6

PAPEL E GRAFICA: SALARIOS E RENTABILIDADE

Setor

Sal./Val. da Produgéo
1970 1975 1980 1984

Rentabilidade (*)
1970 1975 1980 1984

Celulose e pasta mecanica
Papel e papeldo

Art. de papel ¢ papeldo
Editorial ¢ Gréfica

0,11 0,05 0,04 0,03
0,12 0,07 0,06 0,06
0,13 0,09 0,08 0,09
0,21 0,15 0,14 0,15

1,45 1,62 1,82 2,24
1,65 1,57 1,61 1,79
1,45 147 1,60 1,61
1,82 2,03 2,03 1,94

{*) Rentabilidade = Valor da produgdo / (Salarios + Despesas operacionais).
Fonte: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E FSTATISTICA.

Nas indistrias finais do complexo, o aumento de eficiéncia pode ser ex-
plicado pelo crescimento ¢ diversificagdo do mercado interno, cujo dinamis-
mo facilitou a difusdo de métodos informatizados, além de impor novos re-
quisitos quanto & qualidade dos bens. Assim, todos os segmentos deste com-
plexo podem ser classificados como competitivos, embora nem sempre aten-
dam rigorosamente aos critérios adotados no presente trabalho. Conforme
mostram as Tabelas A6 ¢ C6, os indices de produtividade e rentabilidade fo-
ram crescentes em todas as indistrias, mas tambén foi ignalmente uninime
0 declinio da participago dos saldrios no valor da produgio.

O crescimento de produtividade nas industrias de celulose, papel e pape-
10 foi mais intenso do que nos ramos finais do complexo, porque nestes a
tecniologia € mais heterogénea, onde convivem grandes grupos empresariais
(jornais, editoras ¢ graficas) com pequenas firmas que atuam em parcelas mar-



ginais do mercado. Da mesma forma, dadas as caracteristicas dos bens ofere-
cidos em cada etapa de cadeia produtiva, o desempenho exportador do com-
plexo esteve concertado nas industrias basicas (vide Tabela B6).

Por fim, os precos comparativos da Tabela A6 mostram que os mecanis-
mos de protecdo vigentes durante o periodo em analise foram inteiramente
redundantes, posto que nas indistrias bésicas os pregos internos estiveram
abaixo dos externos, e nas finais, onde isto ndo ocorreu, as diferengas foram
bem inferiores s tarifas aduaneiras da época.

Conclusio

As evidéncias aqui discutidas apontam duas conclusdes gerais. Em primei-
10 lugar, a base da estrutura industrial brasileira €, sem divida, competitiva,
0 que oferece perspectivas alentadoras quanto ao desempenho da economia
a médio prazo. A origem desta eficiéncia é conhecida: reside na idade tecno-
logica da capacidade produtiva desses setores, que foi renovada e ampliada
durante a década de 70. O aproveitamento desta vantagem no interior de cada
complexo ¢, obviamente, desigual, posto que a heterogeneidade € um trago
inevitivel em qualquer sistema produtivo contemporéneo. Em segundo lugar,
os instrumentos de politica industrial tornaram-se inoperantes nos anos 80,
conforme demonstra a assimetria entre o8 privilégios oferecidos erraticamen-
te pelo aparato protecionesta e as necessidades diferenciadas dos agentes eco-
ndmicos.

Assim, 30 anos depois, parece ter sido cumprida rigosamente a previsdo
com a qual Furtado (1959) encerrou o seu livro classico: «... o Brasil por essa
época ainda figurard como uma das grandes areas da terra em que maior € a
disparidade entre o grau de desenvolvimiento ¢ a constelagdo de recursos po-
tenciais» (pag. 278). Ocorre que tal previsdo foi feita sob a hipotese da ausén-
cia de mudancas estruturais nas condi¢des de produgdo! Os resultados do pre-
sente trabalho ndo elucidam este paradoxo, mas indicam que, de fato, um dos
aspectos centrais da crise brasileira atual é o conflito entre a modernidade he-
terogénea da economia ¢ o envelhecimento precoce das instituicdes governa-
mentais.

Dado o objetivo de mapear as condigdes de competitividade vigentes na
economia, a discussdo realizada nas se¢des anteriores restringiu-se as caracte-
risticas gerais dos setores € de seus respectivos complexos industriais. Por isso,
trés topicos revelantes deste tema ndo foram abordados aqui: o comportamen-
to das empresas, a situagdo da indistria nacional vis-a-vis a dos pincipais par-
ceiros comerciais do pais, € o desempenho dos produtos brasileiros nos diver-
s0s segmentos do mercado internacional.
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Alejandro )adresic

Transformacién Productiva, Crecimiento
y Competitividad Internacional.
Consideraciones sobre la Experiencia

Chilena (*)

En este articulo se hacen algunas consideraciones sobre los determinantes
del crecimiento y la competitividad internacional a la luz de las transforma-
ciones experimentadas por la economia chilena en las filtimas cinco décadas.
Se enfatiza el rol central que en ambas variables tienen los procesos de inver-
sion y de innovacion tecnologica y se formulan algunas hipotesis sobre las cau-
sas de su desemperio tradicionalmente insatisfactorio en Chile. Finalmente se
emiten algunos juicios sobre la situacion actual y los desafios que el pais en-
frenta en estos ambitos para consolidar su desarrollo economico futuro.

Determinantes del Crecimiento
y la Competitividad Internacional

Crecimiento y competitividad internacional

E! crecimiento, entendido como el incremento sostenido en los niveles de
actividad econdmica, y la competitividad internacional, interpretada como la
capacidad de una economia para penetrar mercados internacionales con ex-
portaciones o para sustituir importaciones, son dos criterios claves para eva-
luar e] desempefio de una economia. En el presente un buen desempefio en
ambas dimensiones ¢S imprescindible para garantizar el desarrollo economico
y social de los paises de la region. En paises que se encuentran en una situa-
cion de alto endeudamiento, con mercados internos deprimidos y de un ta-
mafio limitado, y con la necesidad de abastecerse de algunos bienes y servi-

{*) El autor agradece los comentarios de Robert Brown, Nicolas Eyzaguirre. Fernando Fajnzyl-
ber, Esteban Jadresic y Alejandro Schejtman. Naturaimente solo el autor es responsable por el con-
tenido del trabajo.
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cios que dificiimente podran proveer los productores locales, la competitivi-
dad internacional aparece como el instrumento més efectivo para crecer.

Existen dos tipos de mecanismos para lograr competitividad internacional
y crecimiento. Por un lado estan los «mecanismos espureos» que, pudiendo
ser efectivos y funcionales en el corto plazo, en el largo plazo son insosteni-
bles o comportan el riesgo de empobrecimiento, si acaso no son acompaiiados
por los «mecanismos auténticos». Entre los mecanismos esptireos se cuentan
los siguientes: (i) el proteccionismo, que favorece la sustitucion de importacio-
nes, pero impone un costo a los consumidores locales; (i1) ¢l subsidio a las ex-
portaciones, que facilita la penetracion de mereados externos, pero a costa de
un sacrificio fiscal y tributario; (in) la sobrevaloracion de la divisa o la depre-
sion de los salarios, que en general favorecen la produccion de los sectores
transables, pero a costa de un mayor precio para los consumidores o de un
deterioro en la situacion de los asalariados, v (iv) la explotacion extensiva de
recursos naturales, que siendo una forma fécil de aprovechar las ventajas com-
parativas naturales, si no estd acompafiada de progreso técnico, en el largo
plazo es potencialmente empobrecedora por la depredacion de los recursos y
el natural proceso de sustitucion que s origina en la aparicion de nuevos pro-
ductos y procesos.

Los mecanismos auténticos son basicamente dos: (i) la inversion, es decir
el empleo de recursos para expandir la base productiva, tanto en lo que res-
pecta a infraestructura fisica como a capital humano vy (i) la innovacion tec-
nologica, es decir la incorporacion de creatividad y conocimiento humano a
las actividades productivas. Ambos mecanismos o procesos (dado que acon-
tecen en el tiempo) son determinantes claves de la transformacion de una es-
tructura productiva, de su nivel de actividad y de su competitividad. Ellos
son complementarios, pues la inversion es un instrumento usualmente utili-
zado para incorporar progreso técnico, mientras la innovacion tecnologica es
normalmente un requisito para que las inversiones sean realmente producti-
vas. En ambos casos los protagonistas claves son las unidades productivas (las
empresas), dependiendo la magnitud y la eficiencia de los procesos que ¢llas
lideran de un gran nimero de variables, dentro de las cuales se incluyen el
marco sociopolitico, el contexto internacional, las politicas econémicas, la ins-
titucionalidad publica y juridica, el sistema cientifico y tecnologico y la es-
tructura de los mercados.

La inversién y la innovacién tecnologica

Aun cuando ha sido objeto de un intenso estudio teorico, la forma como
los diversos factores recién indicados influyen en la inversion y la innovacion
tecnologica no es clara. De alli la necesidad de recurrir a casos reales como



fuente basica de inspiracion y de contrastacion de las teorias existentes. Es lo
que en alguna medida realizamos en las secciones siguientes, teniendo como
sujeto de analisis la experiencia chilena de las ultimas décadas.

Con ¢l objeto de contar con un marco conceptual de referencia, hemos
utilizado el modelo que se resume en el Cuadro 1. En el caso de la inversion,
el concepto basico es el de recursos o capitales invertibles. En el caso de la
innovacion tecnologica el concepto clave es la tecnologia, dentro de la cual
incluimos procesos fisicos y quimicos incorporados en productos y maquina-
rias, y técnicas de administracion de recursos humanos. En ambos procesos
se distinguen factores de oferta y de demanda. Para la inversion los factores
de oferta claves son las fuentes de ahorro. Para la innovacién tecnoldgica, los
factores de oferta centrales son las fuentes generadoras de conocimiento tec-
noldgico, ya sean locales o extranjeras. Los factores de demanda para ambos
procesos son, respectivamente, la disposicion a invertir y la disposicion a in-
novar de las empresas, ya sean privadas, publicas o extranjeras. Condicionan-
tes de la forma como ambos procesos se realizan, asi como de su magnitud y
eficiencia son, entre otros, el entorno politico, social e internacional, las poli-
ticas economicas, la institucionalidad publica y juridica, €l sistema financiero,
el sistema cientifico y tecnoldgico y la estructura de los mercados.

CUADRO 1

MODELO CONCEPTUAL SOBRE LOS DETERMINANTES DE LOS
PROCESOS DE INVERSION E INNOVACION TECNOLOGICA

PROCESO . lPROCESO
DE INVERSION NNOVACION
TECNOLOGICA
Elemento basico Recursos invertibles Conocimiento técnico
{capitales) (tecnologia)
Factores de oferta Fuentes de ahorro Fuentes de tecnologia
(excedentes) (local o extranjera)
Factores de demanda Disposicion a invertir Disposicion a innovar
de empresas privadas, de empresas privadas,
publicas y extranjeras publicas, extranjeras

Condicionantes de magni- Marco sociopolitico y cultural, institucionalidad puablica

tud y eficiencia del proceso y legislativa, politicas econdmicas, sistema financiero, sis-
tema cientifico y tecnologico, estructura de mercados,
etcetera.

( Anterior # Inicio Siguiente }
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Con este modelo en mente, pasamos a continuacion a formular algunas
reflexiones sobre la experiencia chilena, poniendo atencion preferencial en los
determinantes del desarrollo industrial, En primer lugar se presentan algunos
antecedentes generales sobre ¢l desempefio de la economia en las ultimas dé-
cadas en términos de crecimiento, competitividad internacional, inversion e
innovacion tecnoldgica. A continuacion se examina con mayor detenimiento
la forma como diversos factores influian en los procesos de inversion e inno-
vacion tecnologica en el periodo de postguerra (1945-70) durante la vigencia
del modelo de industrializacion basado en la sustitucion de importaciones. Fi:
nalmente se caracteriza la situacion actual y se emiten juicios sobre los desa-
fios que el pais enfrenta para consolidar los procesos de inversion € innova-
cion en el futuro. En un anexo se resumen las principales transformaciones
experimentadas por la economia chilena en las Gltimas décadas.

Crecimiento y Competitividad en la Economia
Chilena

Crecimiento y competitividad internacional

Tanto en términos de crecimiento como de competitividad internacional,
el desempefio de la economia chilena ha sido poco satisfactorio, incluso en re-
lacion a otros paises de la region. Entre 1950 y 1987 el producto nacional cre-
ci6 a una tasa de 3,3 por 100 anual, que se compara negativamente con el
4,7 por 100 logrado por América Latina en su conjunto y con las tasas de la
mayoria de los paises considerados en forma individual (ver Cuadro 2). El
peor desempefio relativo es una caracteristica casi constante que se agravo en
la década de los afios setenta. No obstante, en los tltimos afios la economia
chilena ha mostrado una capacidad de recuperacion de la crisis de la deuda
superior a la de los restantes paises.'

En cuanto a la insercion internacional, Chile ha sido tradicionalmente
muy competitivo en el sector minero, en especial en la mineria del cobre, en
donde ha exhibido abrumadoras ventajas comparativas naturales, y poco com-
petitivo en la mayoria de sus restantes sectores. Si nos referimos a las exportacio-
nes, podemos observar que hasta 1970 sobre el 80 por 100 de las exportacio-
nes correspondieron a productos mineros (cobre, salitre, hierro, molibdeno y

"En e} quinquenio 1984-88 las tasas anuales promedio de crecimiento en 1a region han sido: Ar-
gentina, 1.2 por 100: Brasil, 5.0 por 100; Colombia, 4,6 por 100. Chile. 5.1 por 100: México, 0.8 por
100; Perd, 3.0 por 100: Venezuela, 2.9 por 100; América Latina (excluyendo Cuba). 2,9 por 100



CUADRO 2

CRECIMIENTO Y FORMACION BRUTA DE CAPITAL FIJO EN PAISES DE AMERICA LATINA a/

Formacion bruta capital fijo/PIB

Tasas crecimiento del PIB

Rendimiento ¢/

5060 6070 7080 80-87 50-87 5060 60-70 7080 80-87 50-87 5060 60-70 7080 80-87 5087
Argentina 172 2L1 209 150 187 29 42 27 —L1 24 166 197 128 —73 128
Brasil 84 252 08 177 B8 68 58 88 29 63 41 231 385 164 265
Bolivia 139 150 170 110 144 08 55 35 —I8 23 7367 205 —l164 160
Colombia 27 180 159 168 1872 46 5355 35 49 204 295 344 208 269
Chile 180 168 147 146 161 40 41 28 16 32 20 47 190 110 198
Costa Rica — = a3 183 00k 66 60 5§ 17 406  — — 261 932000
Ecuador 92 188 219 177 195 50 54101 12 58 260 287 460 68 297
México 159 180 213 197 187 58 67 66 11 54 367 315 306 56 289
Peri 184 155 220 201 192 S4 48 40 23 43 200 309 180 109 224
Venezuela 360 227 232 208 259 65 53 32 31 46 181 233 138 149 178
América Latina 208 20,1 211 197 20 S0 5S4 ST 16 465 242 211 268 81 226

Fuente: CEPAL, Banco de datos de la Division de Estadistica y Proyecciones.

a/ 1950-70: base de datos en délares de paridad de 1970.
1970-87: base de datos en dolares de paridad de 1980.

b/ 1970-87.

¢/ El rendimiento s calculo dividiendo las tasas de crecimiento del PIB por las tasas de formacion bruta de capital fijo.
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otros); en la actualidad ellos siguen constituyendo mas de la mitad del total
exportado (ver Cuadro 3). Sin embargo hay otros sectores, vinculados tam-
bién a los recursos naturales, que progresivamente han ido penetrando mer-
cados internacionales. Se destacan alli los productos forestales (rollizos, celu-
losa, papel y maderas) y pesqueros (harina de pescado), que en los afios se-
senta iniciaron un proceso de expansion creciente que se ha mantenido hasta
ahora, y la fruticultura, que empez0 a ganar fuerza en los setenta y ha segui-
do desarrollandose hasta ahora. Otros productos de «exportacion no tradicio-

CUADRO 3

PARTICIPACION SECTORIAL DE LAS EXPORTACIONES
(En porcentajes)
1950 1960 1970 1980 1987

MINEROS (82,1)  (86,6) (85,5 (593 (49,8
Cobre 50,0 68,4 75,5 46,1 42,8
Salitre y yodo 25,7 8,2 1,9 1,9 1,9
Hierro 24 1,9 6,0 34 1,9
Molibdeno — 1.4 1,5 2.8 1,5
Otros 4,0 0,6 0,6 52 1,7
AGROPECUARIOS (12,9) (5,1) (3,0) (7,3) (152
Agricolas 56 3.5 2,0 52 11,8
Pecuarios 4,3 1,5 0,7 0,8 1,1
Forestales 3,0 0,1 0,1 0,0 0,0
Pesca — 0,1 0,1 1,2 2.4
INDUSTRIALES 4,9) 83 (11,60 (334 (349
Alimenticios a/ 1,2 1,6 2,6 8,0 11,8
Bebidas 0,6 0,1 0,2 0,5 0,5
Maderas 0,2 0,4 0,8 6,3 4,2
Papel y celulosa — 1,2 3,0 6,2 7.0
Quimicos 0,6 0,6 1,0 35 2,0
Metales basicos 1,4 3,7 2,1 6,0 6,7
Maquinarias 0,2 0,3 0,7 1,4 0,7
Mat. transporte — 0,0 0,5 0,9 0,6
Otros — 0.4 0,8 0,6 1.4
TOTALES 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
EXPORTACIONES

SOBRE EL PIB 22,2 15,7 20,6 237 33,5

Fuente: Banco Central de Chile.
a/ Incluye harina de pescado.

( Anterior # Inicio Siguiente :)



nales» han mostrado un desempefio que ha variado segin los vaivenes ma-
croeconomicos,  si bien en los tiltimos tres afios han experimentado un fuer-
te crecimiento, siguen constituyendo una proporcion muy baja de las expor-
taciones totales.

Con respecto a la competencia con las importaciones, es bien sabido que
uno de los principales impulsores del crecimiento en este siglo, en especial en
el periodo 1930-70, ha sido la industrializacion basada en la sustitucion de im-
portaciones. En un primer momento el énfasis estuvo en la sustitucion de bie-
nes de consumo simple —alimentos, vestuarios y productos de cuero, madera
y caucho—, pero gradualmente la gama se fue ampliando a productos mas
complejos, destacandose los productos farmacéuticos y textiles en los afios
treinta y cuarenta, el acero, el petroleo y el azlicar en los afios cincuenta, y
los productos metalmecanicos (montaje de automaviles, linea blanca y-otros),
de caucho (neumaticos), petroguimicos v electronicos en los sesenta. Sin em-
bargo, las bases de esta aparente alta competitividad y exitoso desempefio del
sector industrial eran débiles, pues se sustentaban en gran medida en politicas
altamente proteccionistas, que incluian prohibiciones de importacion, arance-
les, exorbitados requerimientos de depositos previos (10.000 por 100 de] valor
del producto era algo usual) y diversas trabas burocraticas. Asi al menos lo
sugieren las devastadoras consecuencias en el sector de la acelerada apertura
impulsada por e] Gobierno en la década pasada. Entre 1971 y 1977 Ia parti-
cipacion del sector manufacturero en el producto cayé de 24,4 por 100 a 21,7
por 100, reduciéndose el valor agregado por el sector en un 16,5 por 100. No
obstante, luego de la recesion de 1982-83 y en un esquema de economia abier-
ta (pero con un tipo de cambio alto), la sustitucion de importaciones indus-
triales ha vuelto a constituirse en un factor vital de crecimiento.’

En cuanto al sector agricola, en este siglo ha exhibido tradicionalmente
un resultado negativo en términos de competitividad internacional. Al iniciar-
se la década de los cuarenta se consolido una situacion deficitaria en su ba-
lanza comercial que gradualmente iria amplidndose y preocupando a las
autoridades econdmicas. Salvo algunos cultivos en que se generaban exceden-
tes exportables (hortalizas, frutas, leguminosas) y otros en que la sustitucion
de importaciones jugé un rol positivo (arroz, oleaginosas y remolacha), la nor-
ma fue la creciente dependencia en productos importados, especiaimente en
el caso de los cereales. El problema se agravé a fines de los setenta, aunque
el surgimiento de la fruticultura fue de algn consuelo. Solo en esta década
se Jogrd revertir el tradicional resultado deficitario del sector.

- Mientras en el periodo 1982-87 la produccion industrial crecié en un 32.3 por 100, la produccion
de los sectores manufactureros sustitutives de importaciones cracio en un 73.4 por 100
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Inversion e innovacién tecnoldgica

Como podria esperarse, ¢l desempeiio insatisfactorio de la economia chi-
lena en cuanto a crecimiento y competitividad internacional ha tenido como
contrapartida un débil desempefio en los procesos de inversion e innovacion
tecnologica.

La tasa de inversion promedio entre los afios 1950 y 1987 en Chile fue
igual a 16,1 por 100, mientras en América Latina su valor alcanzé un 20,5
por 100. La tasa de inversion fue particularmente baja en las dos Gltimas dé-
cadas, periodo en que también se experimentd un lento crecimiento de la eco-
nomia. A partir de 1984 se ha experimentado un resurgimiento sostenido de
la economia, pero la inversion se estd recuperando recién ahora. Para los proxi-
mos afos las principales empresas tienen contemplados voluminosos proyec-
tos de inversion.

Pero los bajos niveles de inversion son solo parte del problema y quiza no
el de mayor importancia. De hecho las cifras presentadas no incluyen el es-
fuerzo de inversion realizado en enriquecer el capital humano —particular-
mente en la educacion— que tradicionalmente ha sido sustantivo. Un segun-
do problema es el bajo rendimiento de la inversion realizada. Mientras en
América Latina su rendimiento promedio en el periodo 1950-87 fue igual a
25 por 100, en Chile su valor fue 18 por 100°. Segun estas cifras, aproxima-
damente dos tercios del menor crecimiento de Chile se explica por un menor
nivel de inversion y un tercio por un menor rendimiento de ellas. Presumi-
blemente, dentro de los diversos factores que han incidido en el menor ren-
dimiento de la inversion, la lenta ¢ ineficiente incorporacion de innovaciones
tecnologicas a los procesos productivos tiene que haber jugado un papel predo-
minante.

Evidencia adicional del lento ritmo de acumulacion de capital fisico y de
incorporacion de avance técnico se ofrece en el Cuadro 4. En el periodo
1945-74 el stock de capital creci¢ en 3,3 por 100 al afio en Chile y en un 5,2
por 100 en una muestra de seis paises de la region. En el mismo periodo el
«residuo (tradicionalmente asociado al progreso técnico) contribuyo con un
1,0 por 100 al crecimiento del producto nacional, mientras en los restantes
paises la contribucion fue de 1,5 por 100. No es extrafio entonces que ¢l pro-

° El rendimiento de la inversion se caicula dividiendo la tasa de crecimiento del producto por la
tasa de inversién. Entre 1950 y 1987 el crecimiento de la reqién fue un 45 por 1060 superior al de
Chile (4.7 por 100/3,2 por 100 = 1.45), la tasa de inversién fue un 27 por 100 superior (20.5 por
100/16,1 por 100 = 1.27) y el rendimientc de las inversiones un 14 por 100 superior (22.6 por 100/19.8
por 100 = 1,14). Por tanto. aproximadamente dos tercios del mayor crecimiento de la regién se debe
a una mayor tasa de inversiéon y un tercio a una mayor productividad de las inversiones
(145127 + 1.14).



CUADRO 4

FUENTES DE CRECIMIENTO DE LA ECONOMIA

Anos Producto Trabajo Capital Calidad trabajo  Calidad capital Insumos totales Residuo o/
1945-50 34 2,0 2,3 — — 2,2 1,2
1950-55 37 2,4 24 0,2 — 2,3 1,2
1955-60 33 2,6 2.8 0,2 — 28 0,5
1960-65 54 2,2 49 0,4 0,1 38 1,6
1965-70 4,7 1,6 4,3 0,4 0,1 3,2 1,5
1970-74 2.8 1,8 33 — — 2,6 0,2
Promedio 3,9 21 3.3 0,2 0,0 2,9 1,0
Chile (100 %) (27 %) (42 %) (3 %) (0 %) (74 %) (26 %)
6 paises 51 2,6 5,2 0.4 0,1 3.6 1,5
América Latina (100 %) (25 %) (51 %} (4 %) (1 %) (71 %) (29 %)
Promedio 7.2 3,1 6,0 0,4 0,1 48 24
Brasil (100 %) (21 %) (42 %) (3 %) (1 %) (67 %) (33 %)
Fuente: ELias, V. J., «Sources of Economic Growth in Latin American Countries», en Review of Economic and Statistics, Nam. 60, agosto, 1978, pp. 363-370.
@/ En la estimacion del residuo se supone que el trabajo y el capital participan en un 50 por 100 en el ingreso social.
AN
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ducto total haya crecido en un 3,8 por 100 anual en Chile y en un 5,1 por
100 en los restantes paises.

Un tercer antecedente de la lenta incorporacion de progreso técnico lo cons-
tituye los datos que estiman el gasto en investigacion y desarrollo para algu-
nos paises americanos (ver Cuadro 5). Solo el 0,2 por 100 del producto nacio-
nal chileno se destina a tales actividades. La cifra contrasta negativamente tan-
to con los altos indices que exhiben los paises mas desarrollados, como con
los mas modestos indices de otros paises de la region’.

El Proceso de Inversion

Para explicar los bajos niveles de inversion en Chile es necesario dar una
explicacion al comparativamente débil desempefio que su sector privado ex-
hibio en el periodo de postguerra. Hasta 1970 los principales proyectos de in-
version que expandieron la base industrial del pais fueron realizadas directa-
mente por el Estado o contaron con su apoyo técnico y financiero. Entre ellos
se contaron proyectos de grandes dimensiones, tales como la electrificacion
del pais o el desarrollo de la siderurgia —realizado con participacion del sec-

CUADRO 5
GASTOS EN INVESTIGACION Y DESARROLLO
EN PAISES SELECCIONADOS

Gastoen ID ID como porcentaje
Pais {Millones de dolares del PIB
Estados Unidos 65.000 2,5
Canada 1.200 1,1
Brasil 800 0,8
México 600 0,7
Argentina 400 0,6
Venezuela 250 0,4
Colombia 90 0,3
Chile 75 0,2
Cuba 50 0,25

Fuente: A. SEGAL, «Science, Technology and Western Hemisphere Governancen, en Governance in the Wes-
tern Hemisphere, V. P. VAKY (ed.), Praeger, Nueva York, 1984, p. 472.

* Otras estimaciones ponen el gasto en investigacton y desarrollo en Chile en valores cercanos
al 0,4 por 100 del PIB. Ver Acapemia e CiENciAs DEL InsTiTuto DE CHILE (1987): £/ Desarrollo Cientifico y Tec-
nolégico en Chile. Talleres Gréficos de la Corporacién de Promocién Universitaria, 1987, p. 127.



tor privado— y de la industria petrolera; pero también otros de menor mag-
nitud, que fueron igualmente importantes para el avance del proceso de in-
dustrializacion. El surgimiento y posterior desarrollo de las industrias azuca-
rera, metalmecanica, petroquimica, de la celulosa, pesquera e incluso la fru-
ticultura s explica en gran medida por inversiones realizadas por el Estado.
E1 débil desempefio del sector privado nacional también se reflejo en el sector
minero, donde las empresas cupriferas extranjeras y ¢l Estado fueron los prin-
cipales protagonistas.

En el relativamente débil desempeiio del sector privado influyeron facto-
res que guardan relacion tanto con la oferta como con la demanda de recur-
sos invertibles. En relacion a los primeros los que mas se han enfatizado en
la historiografia: economica de Chile son los siguientes:

1.— El sector privado nacional era pobre, pues el control de las activida-
des exportadoras con mayor capacidad de generar excedentes, en es-
pecial la mineria, estaba controlado por empresas extranjeras o por el
Estado. Eran los extranjeros o el Estado, que se beneficiaba de los tri-
butos a las exportaciones, los agentes en mejores condiciones para em-
prender grandes proyectos de inversion y para conseguir préstamos ex-
ternos de largo plazo.

2.— El bajo nivel de desarrollo del sistema financiero hacia dificil la acu-
mulacion de capitales privados que pudieran ser usados en proyectos
de gran magnitud y desincentivaba el ahorro de las personas.

3.— Predominaba en Chile una cultura derrochadora, especialmente en
las familias de mas altos ingresos, las cuales imitaban patrones de con-
sumo de paises desarrollados, pero no el ansia por el ahorro y la acu-
mulacidn que caracterizaba a los paises mas avanzados.

4.— Un sistema previsional que desvinculaba los beneficios futuros de los
aportes individuales y la virtual gratuidad de los servicios publicos, ta-
les como la salud y la educacion, y a veces incluso la vivienda, desin-
centivaron el mterés por ahorrar de las personas.

5.— Tasas de interés real negativas ocasionadas por la persistentemente
alta inflacion —mecanismo de tributacion favorecido por los gobier-
nos de la postguerra para impulsar sus proyectos de industrializa-
¢i6n— deprimieron el ahorro privado.

Reconociendo que en distinto grado estos factores obstaculizaron el pro-
ceso de inversion, mi impresion es que su incidencia en los bajos niveles de
inversion privada ha sido menor que la que comunmente se ha supuesto.

Es cierto que comparativamente con otros paises el sector privado era po-
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bre. Ello ayuda a explicar que haya tenido que ser el Estado el que empren-
diera algunas obras con grandes requerimientos de inversion, que estaban por
encima de sus posibilidades normales’. Sin embargo, su capacidad de generar
excedentes y ahorro seguia siendo substancial en la agricultura, aunque en for-
ma decreciente, pues se habia quedado atras en el proceso de modernizacion
y era discriminada por las politicas economicas. También en la mineria, don-
de ¢l sector privado nacional tenia alguna presencia, en el comercio, la banca
y, en forma cada vez mas significativa, en el sector industrial que generaba
crecientes rentas a los inversionistas. Por otra parte, aunque en forma con-
vulsiva segun las fluctuaciones macroeconomicas, el Estado concedia genero-
sos créditos al sector productivo.

El sector financiero no era tan subdesarrollado. Coexistian el Banco Cen-
tral, alrededor de treinta bancos comerciales privados, un banco estatal, dos
bolsas de comercio, varias casas de seguro, instituciones de ahorro hipoteca-
rio y ahorro previsional, ademas de la CORFO®. Y si bien el papel del sector
financiero como intermediario entre ahorradores e inversionistas pudo ser po-
bre, en especial cuando la inflacion se ensefioreaba de la economia, habia me-
canismos alternativos para desempefiar dicha funcion. La reinversion de uti-
lidades y la conformacion de grupos economicos —muchas veces ligados al
sector bancario— suplian la debilidad del sector financiero. La escasa vincu-
lacion entre la sofisticacion del sistema financiero y el nivel de ahorro lo de-
muestra la experiencia de los setenta, cuando la liberalizacion y desarrollo ex-
plosivo del sistema no aumento el ahorro, sino que por el contrario incremen-
to el consumo, el cual fue financiado con ahorro externo.

Aun cuando sea posible constatar una mayor propension al consumo en
las clases dominantes del pais en relacion a otros paises mas desarrollados, es
dificil argumentar que ello haya sido la causa de los bajos niveles de inver-
sion. De hecho hay paises con niveles de desarrollo comparable al de Chile,
cuyos capitalistas han exhibido tantas ansias de acumulacion y de ahorro
como la de los capitalistas de paises méds avanzados. Mds razonable parece la
hipotesis de que diversos factores vinculados a la estructura economica de Chi-
fe desincentivaron la inversion y se reflejaron en un menor nivel de ahorro
en el pais.

® Un ejemplo lo proporciona la historia de la industria siderdrgica. Por muchos anos e} sector pri-
vado intentd instalar una planta acerera, pero con pobres resultados. fundamentalmente por el gran
volumen de operacién que Se requeria para una produccion eficiente. Sélo con la participacion de
Conro fue posible consalidar una verdadera empresa siderurgica. Ver Kinscn, H.: The Industrialization
of Chile 1880-1930 Gainsville, University of Florida Press, 1980.

® Mamaraas, M. The growth and structure of the chilean economy: from independence to Allende
Yale University Press, 1976, p. 285.

( Anterior # Inicio Siguiente :)



Si bien el sistema previsional y la gratuidad de los servicios puiblicos redu-
jeron la necesidad de ahorrar de las personas cubiertas por ellos, importantes
segmentos de la poblacion no eran beneficiados, mientras para aquellas fami-
lias con mayor capacidad de ahorro tales beneficios eran poco significativos
en relacion a sus ingresos totales. Y aun cuando tales factores contribuyen a
explicar el ahorro negativo de las personas que se ha contabilizado en Chile,
el ahorro privado total —incluyendo las utilidades no distribuidas y las fugas
de capital no registradas por la contabilidad nacional— era significativamen-
te superior a los beneficios que proveian la prevision y los servicios piblicos.

Siendo cierto que la tasa de interés del sistema financiero en el periodo
de postguerra fue persistentemente negativa, no puede decirse que ello sea
la razon de los bajos niveles medidos de ahorro. En primer lugar, porque
dicha tasa es s0lo una de las muchas tasas de interés de las que depende la
asignacion de riqueza entre consumo presente y consumo futuro. Mas que de-
primir el ahorro, ella ocasiond un proceso de sustitucion del ahorro personal
hacia activos con mayores rentabilidades y un menor nivel de actividad del
sistema financiero. En segundo lugar porque, tal como lo establece la teoria
microecondmica, no es claro que el ahorro dependa positivamente de la tasa
de interés, pues el «efecto riqueza» puede predominar por sobre el «efecto sus-
tituciony» entre consumo presente y consumo futuro. Nuevamente se encuen-
tra evidencia sobre estos puntos en la liberalizacion financiera de los afios se-
tenta. Las altisimas tasas de interés reales alcanzadas (sobre 50 por 100 de in-
terés real anual) no aumentaron el ahorro privado total, pero si el ahorro fi-
nanciero. El desarrollo del sector financiero y sus tasas de interés tiene mu-
cha mas incidencia en la eficiencia del proceso de inversion que en su
magnitud.

A mi juicio, para explicar los bajos niveles de inversion del sector priva-
do, los factores que han deprimido la disposicion a invertir de dicho sector
(es decir, los factores de demanda) son més importantes que los factores de
oferta antes citados. Para fundamentar esta idea conviene recordar que el cla-
sico equilibrio entre ahorro e inversion es una igualdad “ex-post”. Ex-ante el
interés en invertir puede diverger de la predisposicion a ahorrar. Segln este
argumento, y en forma analoga al modelo keynesiano, en el caso del sector
privado nacional el factor limitante en la época de postguerra fue la baja dis-
posicion a invertir y no la escasez de ahorro’. Debido a elementos estructu-
rales de la economia chilena y de su entorno sociopolitico, a los cuales se hace

" Se supone que el argumento es valido para tasas normales de interés. Con un costo del crédito
negativo, como ha sido frecuente en el pasado, casi cualquier proyecto es rentable y por tanto la
propensién a invertir es ilimitada. La hipétesis ha side planteada pensando en el costo de oportuni-
dad real del capital propio de los empresarios y no los racionados préstamos gue podia conceder
el Estado.
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referencia en seguida, el sector privado tradujo a mayor consumo y a fuga
de capitales parte de su «propension naturaly a invertir. Las empresas extran-
jeras se comportaron en forma no muy distinta. En cambio el Estado como
inversionista suplio la débil presencia de los dos grupos antes mencionados,
aunque por otra parte su accion, asi como la de los propios empresarios pri-
vados, contribuy a enrarecer el clima de inversiones con que se enfrentaban
las empresas.

La disposicion de una empresa privada a invertir en un proyecto depende
fundamentalmente de la rentabilidad esperada y del nivel de riesgo que él ex-
hibe en comparacion a proyectos alternativos. Diversos elementos de la eco-
nomia y la sociedad nacional influyeron negativamente en la percepcion que
los empresarios privados tenian sobre la rentabilidad y el riesgo de proyectos
que objetivamente eran rentables desde el punto de vista social. Los mas im-
portantes se indican a continuacion.

Un primer factor fue la inestabilidad estructural de una economia depen-
diente al extremo de un solo producto de exportacion, el cobre, sobre cuyo
fluctuante precio y su volumen de produccion el pais no tenia casi ningiin con-
trol. Los precios de la divisa y los productos importados, la probabilidad de
tener acceso a ellos en el futuro, ya fuesen bienes de capital o bienes inter-
medios, y los niveles de actividad se hacian muy dificiles de predecir. El riesgo
de los proyectos naturalmente se incrementaba y su deseabilidad decaia.

A la inestabilidad externa se sumaba la inestabilidad de las politicas eco-
nomicas y del marco legislativo que regulaba las actividades econdmicas. La
inflacion, las decisiones administrativas que modificaban arbitraria y frecuen-
temente los precios relativos de bienes, servicios y factores, las trabas buro-
craticas que debian imponerse para asignar el crédito pablico o las divisas, los
términos preferenciales que se concedian a algunas firmas ya sea para impor-
tar insumos, pagar impuestos o fijar precios; todos estos factores afectaban
tanto la eficiencia como la magnitud del proceso de inversion. El problema
surgia no tanto por constituir politicas y legislaciones que implicitamente fa-
vorecian a algunos sectores sobre otros, pues es bien sabido que no existen
las politicas neutras, cualquier politica implica beneficiar a algunos sectores a
costa de otros; el problema surgia principalmente por ser politicas y leyes esen-
cialmente inestables y modificables. Constatando que la rentabilidad de un
proyecto dependia fundamentalmente de las decisiones administrativas de las
autoridades, mas que de su conveniencia economica, para los empresarios pa-
saba a scr mas importante presionar al Estado que preocuparse por invertir
productivamente. El mejor proyecto naturalmente era aquel que significara
el menor aporte posible de capital propio —ojald todo fuera un préstamo es-
tatal subsidiado— y el tratamiento mas preferencial que pudiera obtenerse.
Pero el crédito estatal era limitado. El problema era particularmente critico



para las empresas mas pequefias que tenian un acceso mas dificil a los circu-
los de poder politico 0 economico. En consecuencia, los empresarios y el pais
en general gastaban muchos recursos en actividades no productivas, ya fue-
sen tramites en ministerios, el Banco Central, bancos comerciales o aduanas,
o en funcionarios que debian sostener dichos tramites. Obviamente dichos gas-
tos no contribuian ni al consumo ni a la inversion productiva.

La configuracion y la evolucion del sistema sociopolitico es un tercer fac-
tor que atento contra la inversion privada, porque debilito la legitimidad so-
cial de los empresarios y porque su progreso se logrd a costa del dinamismo
economico. En una situacion de lento crecimiento econdmico —al menos en
relacion a las expectativas, de grandes desigualdades economicas, de relativo
empate politico entre los grupos soctales y de exacerbada ideologizacion, pre-
dominaba en la poblacién una percepcidn de Chile como un «juego de suma
cero»; un grupo podia mejorar solo a costa del otro. Asi las cosas, y dada la
imagen de debilidad que proyectaban, no era raro que los empresarios se sin-
tieran amenazados, maxime si el tema de la reforma agraria y las expropia-
ciones rondaba en el ambiente. La disposicion a emprender proyectos de gran
magnitud era obviamente baja y solo se aminoraba cuando el Estado estaba
dispuesto a proporcionar su apoyo y garantia. Se fue asi alimentando un
circulo vicioso que tenia dificil solucion: por una parte el sector privado no
invertia porque se sentia amenazado por el sistema, mientras por otra parte
las amenazas crecian porque el sector privado no invertia.

Fue el Estado el agente al cual los empresarios, los trabajadores y los res-
tantes grupos sociales entregaron el papel de arbitro en los conflictos sociales
y distributivos. Y si bien su desempefio en el dmbito politico fue relativamen-
te satisfactorio, €l se logro perjudicando el proceso de inversion, no porque la
opcion entre progreso politico y progreso economico fuera inevitable, sino por
culpa de las rigideces del sistema politico y los particulares mecanismos utili-
zados para zanjar los conflictos. Mecanismos frecuentes fueron la inflacion,
alimentada por reajustes sucesivos de precios y salarios —controlados justa-
mente para frenar la inflacion— ‘concedidos en respuesta a las presiones de
empresarios y trabajadores, las leyes desfinanciadas, y los servicios publicos
y previsionales brindados en términos subsidiados a los sectores mas organi-
zados. Ellos fueron en altimo término h%usa fundamental de la inestabilidad
de las politicas economicas y el sistema legislativo al cual se hacia referencia
en un parrafo anterior. La impericia de las autoridades economicas tuvo solo
una pequeda parte de la culpa. Con frecuencia la opcion escogida fue la me-
jor dentro de las pocas que permitia el sistema institucional.

Un cuarto elemento que afectd la disposicion a invertir fue la estructura
monopolica de los mercados nacionales, en especial en los sectores potencial-
mente mas dindmicos de la industria, a lo cual contribuyeron el pequefio ta-
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mafio de la economia doméstica, el proteccionismo prolongado en exceso, la
colusion entre productores —favorecida por la concentrada estructura social
del pais—, el acceso desigual al crédito y disposiciones que restringian la com-
petencia o dificultaban el acceso a los mercados. Si bien en un comienzo las
medidas proteccionistas fueron muy efectivas en promover nuevas inversio-
nes y expandir la base industrial del pais, al consolidarse una situacion mo-
nopdlica disminuyoé la presion por invertir. Teniendo asegurada una rentabi-
lidad aceptable, sin enfrentarse con amenazas competitivas, las empresas no
tenian mayor urgencia por invertir en nuevos equipos o procesos. Era sufi-
ciente y mucho mds facil realizar ampliaciones marginales en las plantas exis-
tentes. Tampoco tenian mayores presiones para buscar mercados de exporta-
¢ion, proyectos que por lo demds involucraban mayores riesgos de los que las
empresas estaban dispuestas a correr por si sofas.

Un quinto elemento que merece mencionarse, el cual no tiene una rela-
cion directa con los empresarios privados, pero que también contribuy6 deci-
sivamente a reducir la disposicion a invertir en la economia nacional, fue la
propiedad extranjera de la gran mineria del cobre. Aun cuando en un princi-
pio el aporte tecnologico y de capital de dichas empresas posibilité el sur-
gimiento de la industria, la propiedad extranjera se fue constituyendo en un
obstaculo a nuevas inversiones por los crecientes conflictos originados por el
natural deseo del Estado en capturar las rentas ricardianas del mineral. Pri-
mero fueron los progresivos impuestos ¥ los tipos de cambio discriminatorios
los que restaron interés a las empresas en expandir su produccion. Se nego-
ciaron entonces términos mds favorables en los afios cincuenta, pero las in-
versiones no reaccionaron como se esperaba. La creciente percepeion de ries-
go politico, alimentada por el auge de las ideas antiimperialistas, se constitu-
v en un freno al desarrollo del sector. Nuevas negociaciones que dieron al
Estado el papel de socio principal en la gran mineria fueron mas efectivas en
expandir la produccion, pero tampoco concluyeron con €l conflicto. S6lo con
la nacionalizacion se puso punto final al problema y se facilito el ulterior cre-
cimiento y creciente competitividad del sector.

Dado ¢l contexto econdmico y social en que se desenvolvia el pais no re-
sulta extrafio que las principales inversiones que modernizaron la estructura
productiva del pais en el periodo 1945-1970 hubiesen contado con la partici-
pacion del Estado. Ya sea directamente creando empresas piiblicas o indirec-
tamente brindando apoyo al sector privado. Las empresas privadas recurrian
al Estado —institucion estable por esencia— no solo para aprovechar el apo-
yo técnico y financiero preferencial que él podia proporcionarles, sino tam-
bién porque adquirian asi un seguro contra riesgos, tanto economicos como
politicos. Hubo ocasiones en que el propio Estado tuvo que presionar a las
firmas privadas para que emprendieran proyectos que parecian convenientes



al pais’. En vista de la reticencia del sector privado por invertir, el Estado asu-
mi6 el papel de reactivador fiscal que recomienda el modelo keynesiano en
situaciones de demanda deprimida. Dado el marco socioecondmico imperan-
te, si el Estado no hubiese actuado, posiblemente el dinamismo de la econo-
mia habria sido menor del efectivamente logrado. Pero, como ya ha sido
sefialado, fue la actuacion del Estado una causa fundamental del marco im-
perante, no porque Estado y empresa privada sean intrinsecamente antagoni-
cos, sino por la forma como dicha actuacion se cristalizo.

El creciente rol que el Estado fue asumiendo en este siglo como promotor
del desarrollo economico y articulador de las demandas sociales no fue una
anomalia nacional ni una maligna conspiracion de agentes antiempresariales.
Por €l contrario, fue un reflejo de ideologias y eventos de paises mas desarro-
llados, y respondia a los diagnosticos y las necesidades de la época. Eventos
tales como el New Deal norteamericano, la industrializacion soviética, el auge
del keynesianismo y los esfuerzos de reconstruccion de postguerra (como el
Plan Marshall) ejercieron una poderosa influericia en todo el mundo. Algu-
nos paises en que predominaron planteamientos similares lograron entrar en
un dindmico proceso de inversion y crecimiento. Grupos politicos conserva-
dores chilenos, intimamente ligados a los grupos empresariales, compartieron
el proyecto desarrollista del Estado. Ademas de razones de tipo social que ha-
cian necesaria una mayor presencia del Estado en funciones asistenciales y
redistributivas, también se requeria su participacion en proyectos de grandes
requerimientos de capital, largos horizontes de planificacion y substanciales
externalidades. Tales proyectos eran demasiado arriesgados y poco rentables
para el sector privado, el que ademas tenia cerrado €l acceso a los créditos
blandos de las instituciones internacionales de financiamiento, que favorecian
a los clientes gubernamentales.

Y lo destacable es que en general los proyectos realizados por el Estado
hicieron un aporte positivo a la modernizacion del pais. A ello contribuyo el
buen nivel técnico de los profesionales que se desempefiaban en CORFO y
las empresas publicas y, al menos en una primera etapa, su relativa autono-
mia respecto a los eventos politicos. Cierto que resultados financieros negati-
vos eran frecuentes, pero no tanto por ineficiencias internas, sino mas bien
por el manejo politico de las tarifas, por restricciones externas a su funciona-
miento y porque ¢l objetivo explicito de muchas empresas no era su rentabi-

® Asi parece haber sido el caso en el surgimiento de la industria de la celulosa en Chile, donde
la Corro habria formulado el primer proyecto para la construccion de una planta, conseguido el cré-
dito para su financiamiento y finalmente convencido a la principal empresa productora de papel para
que realizara el proyecto. Ver Awarez, C.: La Corporacion de Fomento de la Produccion y la Trans-
formacion de la Industria Manufacturera Chilena (Documento de discusién interna), Divisién Conjun-
ta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia, 1989.
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lidad, sino su contribucion al desarrollo de otras actividades productivas. Por
lo demas, los resultados negativos se dieron tipicamente no en empresas crea-
das por CORFO, sino en empresas con problemas que s arrastraban por mu-
cho tiempo (por ejemplo, ferrocarriles o el salitre) 0 en empresas privadas en
quiebra, cuyo control, segin era costumbre, habia sido asumido por el Estado.

Pero la inestabilidad economica generada por las politicas publicas, fruto
de errores de disefio o de las rigideces del sistema institucional, la excesiva
maleabilidad del marco legislativo, el proteccionismo excesivo, los conflictos
sociales, la creciente polarizacion ideologica y la inestabilidad politica fueron
elementos que acompafiaron la intervencion del Estado en la economia ¢ in-
cidieron negativamente en la disposicion a invertir del sector privado. A ello
contribuyo la propia accion de los empresarios, que si bien podian en el dis-
curso declararse libremercadistas y realmente pensar que a Chile cada vez se
le hacia mas dificil progresar con el sistema imperante, en su accion indivi-
dual eran estatistas y propulsores de la inestabilidad ambiente. Y también, la
accidn de los trabajadores y los grupos politicos. Como un todo, Chile se po-
dia caracterizar por lo que la teoria de juegos denomina el “dilema del prisio-
nero”. Mientras habia una solucion superior que en principio permitia el de-
sarrollo del pais con beneficios para todos sus integrantes, ella requeria de re-
nunciamientos que los grupos individuales estaban cada vez menos dispues-
tos a aceptar. Progresivamente se fue cayendo en una solucion inferior que,
por el menor crecimiento que llevaba asociado, a la larga no se podia seguir
sosteniendo. En lugar de la solucion concertada que la misma teoria predice
que no es facil de lograr, la salida al conflicto estuvo en la supremacia de un
grupo sobre ¢l resto.

El Proceso de Innovacion Tecnoldgica

En el dmbito de la innovacion tecnologica, el comportamiento de las em-
presas chilenas en el periodo de postguerra no fue muy distinto al que ellas
tuvieron en el Ambito de la inversion. Ello es previsible, pues desde el punto
de vista de una empresa la inversion y la innovacion tecnologica son procesos
muy similares y muy intimamente vinculados. En un caso se trata con pro-
yectos que expanden la capacidad de produccion o reemplazan equipos ya exis-
tentes; en el otro, proyectos que tornan mas eficientes los procesos y mejores
los productos. En ambos casos, la rentabilidad esperada y el riego asociado a
los proyectos son variables claves que inciden en la propension a efectuarlos.
Frecuentemente ambos estan entremezclados.

~No es raro entonces constatar que una de las caracteristicas del desarrollo
de las ¢mpresas privadas durante la vigencia del modelo de sustitucion de im-
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portaciones haya sido un relativo bajo nivel de incorporacion y generacion
de adelantos tecnoldgicos. En alguna medida esa debilidad fue suplida por em-
presas estatales y extranjeras. Las empresas publicas no se caracterizaron por
un excesivo grado de innovacion tecnologica, pero claramente predominaban
en los sectores tecnologicamente mds complejos del pais. Tampoco fueron fas
empresas extranjeras particularmente innovadoras, pero también su presencia
se concentrd en sectores de mayor complejidad relativa.

Nuevamente hay tanto factores de oferta como de demanda de servicios
tecnologicos que incidieron en ¢l débil desempefio de las empresas privadas
nacionales en el proceso innovativo, siendo los segundos, a mi juicio, de ma-
yor significacion. La lenta incorporacion de progreso técnico a las actividades
productivas no tuvo tanto que ver con la falta de capacidad técnica o empre-
sarial del pais, el subdesarrollo del sistema cientifico y tecnoldgico, el dificil
acceso a la tecnologia extranjera o el insuficiente apoyo del Estado, sino con
una estructura de mercados poco competitiva, un sistema econémico y poli-
tico rigido ¢ inestable, y con politicas econémicas que lo hacian poco priori-
tario. En relacion a los factores de oferta pueden hacerse las siguientes
consideraciones.

Si bien la falta de capacidad empresarial y tecnologica local constituyd un
obstaculo al desarrollo de algunas actividades productivas —especialmente en
la mineria y el sector industrial— en décadas precedentes, el progreso en el
sistema educacional, los flujos de immigrantes y la instalacion de empresas ex-
tranjeras habian reducido su significacion en nuestro periodo de analisis.
Cuando faltaba capacidad local, siempre se podia recurrir a expertos y tecno-
logia extranjera, como de hecho lo hizo frecuentemente el Estado para crear
nuevas actividades productivas.

No obstante las diversas imperfecciones que se atribuian 0 mostraba el sis-
tema universitario {carreras «poco productivasy, elitismo, desvinculacion con
el aparato productivo, poca formacion en temas econémicos), su alto nivel de
desarrollo y su virtual gratuidad proporcioné profesionales muy capacitados
que, sin embargo, enfrentaban insuficiente demanda por sus servicios. La
«fuga de cerebrosy» era un fendmeno comin, cerebros que en muchos casos
fueron a servir a empresas extranjeras altamente competitivas. En cambio el
subdesarrollo de la educacion basica, media y técnico-profesional si consti-
tuian un obstdculo mas serio al aumento de la productividad y al progreso
social, pero en el periodo se hicieron notables avances.

Es cierto que el sistema cientifico y tecnologico mostraba un sesgo hacia
actividades cientificas desvinculadas de la actividad productiva, pero mas por
falta de demanda de los agentes productivos que por porfia de los investiga-
dores. Y aun asi muchas iniciativas tecnoldgicas que fueron felizmente imple-
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mentadas surgieron de las universidades o de los diversos institutos tecnold-
gicos que CORFO cred en el periodo. Iniciativas en areas tales como la mi-
neria, la silvicultura, la fruticultura, la ganaderia y algunos sectores de la in-
dustria manufacturera.

Aun cuando la recurrente estrechez de divisas dificultaba la asimilacién
de tecnologia incorporada ya fuese en bienes de capital o servicios tecnologi-
cos, la burocracia y las disposiciones aduaneras y cambiarias tipicamente fa-
vorecian a estos rubros en desmedro de los bienes de consumo. No eran éstas
por lo tanto un obstaculo tan significativo al proceso mnovativo, aunque si
afectaban su eficiencia, pues lo sesgaban hacia tecnologias més apropiadas
para paises con una abundancia relativa de capital y no de mano de obra.

En contraposicion a una oferta relativamente aceptable de capacidad tec-
nologica, al menos en relacion a las demandas del sector productivo, diversos
factores inhibian Ia disposicion de las empresas a efectuar esfuerzos de inno-
vacion y la eficiencia de dichos esfuerzos. En general, éstos son los mismos
factores que desincentivaban la inversion, aunque obviamente incidian en una
forma algo distinta.

La inestabilidad y las distorsiones del marco institucional que regulaba las
actividades economicas afectaba el proceso innovativo no sélo porque acen-
tuaba el riesgo asociado a proyectos conducentes a mejores productos o pro-
cesos productivos, sino también porque los sesgaba hacia actividades de du-
dosa rentabilidad social. Las empresas desarrollaban asombrosas habilidades
para lidiar con burocracias, obtener términos preferenciales en el comercio ex-
terior 0 en la asignacton de créditos subsidiarios, conseguir incrementos en
los precios de sus productos y descuentos en las tarifas de los servicios pibli-
cos, especular con multiples tipos de cambio o tasas de interés, satisfacer re-
querimientos legales sobre porcentajes de integracion nacional o localizacion
geografica. Tener ventajas comparativas en este tipo de actividades podia ser
vital para la sobrevivencia de una empresa, pero lamentablemente no servia
para ganar competitividad internacional. Para la empresa resultaba mas ren-
table innovar en los mecanismos utilizados para conseguir favores que en rea-
les incrementos de productividad.

La falta de incentivos para innovar y reducir sus gastos ha sido el mayor
costo que la estructura poco competitiva de los mercados domésticos ha sig-
nificado para el pais. Mucho mayor que los tradicionales triangulitos de «pér-
dida de bienestar» ocasionados por un precio superior al costo marginal que
son enfatizados en la teoria microecondmica tradicional. La percepcion de los
empresarios de que su posicion monopolica dificilmente se veria amenazada
por entrantes potenciales, por pequeiias empresas ya instaladas —que eran dis-
criminadas por el sistema financiero— por productos importados, o por una le-



gislacion antimonopolica pricticamente inexistente, permitia a los empresa-
rios descuidar la funcién innovativa y destinar su tiempo a actividades mas
productivas en el corto plazo y menos arriesgadas. Las actividades exporta-
doras eran demasiado poco importantes como para inducir una actividad de
investigacion y desarrollo de significacion.

El marco socioecondmico, la estructura de mercado y las politicas econo-
micas también inhibieron el aporte que las empresas transnacionales podian
hacer al progreso técnico. Ellas efectivamente estaban capacitadas para con-
tribuciones mas significativas que la que efectuaron. Aun cuando algunas dis-
posiciones regulatorias las forzaron a jugar un papel més positivo, en defini-
tiva el caracter protegido y monopélico de los mercados domésticos era poco
conducente al progreso técnico.

En cuanto a las empresas estatales, las habia de caracteristicas muy va-
riadas, pero en general en aquellas que se crearon en el periodo el ambiente
en que se desenvolvian sus profesionales era mas propicio para adelantos tec-
nologicos. En primer lugar porque predominaba en ellas el espiritu desarro-
Ilista e industrializador que les habia dado origen. En segundo lugar porque
estaban aliviadas de las presiones financieras habituales. La garantia de que
el Estado cubriria cualquier déficit v la percepcion de que su objetivo no era
generar excedentes, sino contribuir al desarrollo nacional, permitian un hori-
zonte de planificacién de mas largo plazo en el cual la innovacién tecnologica
tiene sentido. Sin embargo, estos mismos factores que promovian la funcion
innovativa dafiaban su eficacia, pues daban cabida a proyectos que no nece-
sariamente mejoraban la productividad de la empresa o de las actividades eco-
nomicas que debian atender. Ademas gradualmente dieron cabida a ineficien-
cias operativas, tales como los sobrecontratacion de personal en respuesta a
presiones politicas’.

La Situacion Actual y los Desafios Futuros

La relativamente severa caracterizacion del contexto en que se desenvol-
vian la inversion y la innovacidn tecnoldgica en el periodo de postguerra efec-

% Un instructivo ejemplo de las diferencias entre las motivaciones de los profesionales de empre-
sas publicas y privadas, y de su distinto desemperio en el campo de la funcién innovativa, lo brinda
el desarrollo de la industria azucarera. Coexistian alli una empresa privada que refinaba azdcar im-
partada y una empresa estatal creada con el objetivo fundamental de contribuir a la modernizacion
del sector agricola. La primera conseguia una interesante rentabifidad en un negocio que consistia
basicamente en comprar barato y vender caro. Funcién prioritaria de la empresa era negociar correc-
tamente con el Estado los precios que se fijarian a los productos. La funcion productiva y la innova-
cion tecnoldgica eran secundarias. La segunda empresa tenia recurrentes pérdidas, no prestaba ma-
yor atencion a la fijacion de precios, exhibia una planta excesiva de personal, pero desarroliaba una
intensiva labor de investigacién que permitiera mejorar el desempefo tecnolégico de los pequefios
agricultores remolacheros, que constituian sus proveedores preferenciates.

( Anterior A Inicio Siguiente :)
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tuado en las dos secciones precedentes es una caracterizacion estilizada, que
enfatiza los factores que incidieron negativamente en dichos procesos, y no
pretende reflejar la evolucion de dicho contexto en el tiempo. Si éste hubiese
sido el objetivo, habriamos constatado en primer lugar que los protagonistas
de la historia econémica del periodo eran conscientes de los obstaculos que
inhibian ambos procesos y, en segundo lugar, que hubo esfuerzos serios y me-
didas concretas tendentes a reducir su significacion. Se incluyen alli medidas
que buscaron una mayor apertura al exterior, la desburocratizacion de las ins-
tituciones pitblicas y el Banco Central, la creacion de instrumentos de ahorro
reajustable, la creacion de una comision antimonopolios o la ampliacion del
tamario de los mercados en el contexto del Pacto Andino (Ver Anexo crono-
10gico). Sin embargo, las restricciones del ambito social ¢ institucional, ios vai-
venes del sector externo y algunos errores de politica impidieron avanzar en
la medida que se deseaba y producir una modificacion mayuscula en el clima
economico imperante. En cambio la breve y tumultuosa experiencia del go-
bierno de la Unidad Popular (1970-73) y luego la mas prolongada ¢ igualmen-
te traumatica experiencia de autoritarismo militar precipitaron una modifica-
cion cualitativa de grandes proporciones en el contexto socioecondmico que
enmarca los procesos de inversion e innovacion.

Si por otra parte hubiésemos ampliado el criterio de evaluacién de modo
de analizar no solo el desempefio de los procesos de inversion ¢ innovacion
tecnologica, sino también el avance econdmico y social que el pais tuvo en ¢l
periodo de postguerra, habriamos concluido que, no obstante los relativamen-
te débiles resultados en términos de crecimiento y competitividad internacio-
nal, las transformaciones experimentadas por el aparato productivo y el sis-
tema social fueron de enorme magnitud y arrojaron un saldo positivo en cuan-
10 a las potencialidades de desarrollo posterior. Con imperfecciones, costos ele-
vados y errores, tanto del sector publico como del sector privado, hubo un
proceso de modernizacion y aprendizaje que configurd una base productiva
slida, la cual progresivamente se ha ido tornando mas competitiva.

Facilitado su intento por la situacion de crisis en que se encontraba la eco-
nomia y el sistema politico, por Ia base social y productiva que se habia con-
truido en las décadas previas y por su propio caracter autoritario, el Gobier-
no militar emprendio un vasto programa de reformas economicas estructura-
les que incluia tanto objetivos que habian sido perseguidos y logrados en al-
guna medida por los gobiernos precedentes como elementos de su propia co-
secha neoliberal. Los mas relevantes para el tema que ahora nos preocupa fue-
ron: 1) Ia liberalizacion de los mercados (de bienes y servicios, financiero y
laboral), 2) la apertura al exterior, 3) la privatizacion de la economia y el otor-
gamiento de plenas garantias a la propiedad privada, y 4) la modernizacion
de la institucionalidad publica.



La persecucion de estos objetivos fue tortuosa. Con errores fruto de los
excesos ideologicos, del silenciamiento de grupos de presion y fuerzas politi-
cas que pudieran hacer aparentes los costos asociados a las medidas dictadas
y de la natural inexperiencia de los agentes economicos —funcionarios pibli-
cos, empresarios, trabajadores, consumidores— ante las nuevas condictones
imperantes. Con altos costos econdmicos y sociales, especialmente para los
grupos mds desprotegidos por el sistema. Con restricciones impuestas por el
contexto econdmico y politico internacional, y por el sistema socioecondmico
interno. Con vacilaciones, acciones impulsivas-y momentos de moderacion.
En fin, con una serie de elementos que explican por qué los resultados en tér-
minos de crecimiento, inversion o bienestar de la poblacion han sido tan po-
bres en los wiltimos quince afios.

Y sin embargo la situacion a la que imprevisiblemente se ha llegado, que
obviamente difiere de la que se vivia en 1970, pero también del modelo sim-
plista de laissez-faire idealizado por los textos microecondmicos y algunos eco-
nomistas, contiene elementos propicios para consolidar un dindmico proceso
de crectmiento impulsado por la competitividad internacional, la inversion y
la incorporacion de progreso técnico a las actividades productivas. Por cierto,
no s garantia que dicho proceso realmente tenga lugar; ello dependera fun-
damentalmente de que se corrijan graves desbalances socio-economicos y de
que los actores soctales respondan adecuadamente a importantes desafios que
hoy se plantean.

Dentro de los elementos propicios se cuenta ¢l fortalecimiento de la capa-
cidad y disposicion a invertir del sector privado. Por un lado, su control sobre
sectores generadores de cuantiosos excedentes, la consolidacion de grandes
grupos capitalistas modernos, la mayor sofisticacion del sistema financiero y
la posibilidad de asociarse con inversionistas extranjeros cuando el capital se
hace escaso, le ha dado la capacidad financiera para emprender el desarrollo
de proyectos de gran envergadura. Por otro lado, su propension a invertir s
ha visto fortalecida por el mayor reconocimiento de la sociedad respecto al
rol que en ella le cabe a la empresa privada, por una percepeion de los em-
presarios de que una estabilidad econdmica y politica hacia el futuro es fac-
tible, y por una estructura econémica mas competitiva y abierta al exterior
que ofrece atractivas oportunidades de inversion. Uno de los mayores desa-
fios para el crecimiento futuro del pais estd en manos de las empresas mas
grandes, él es cristalizar en proyectos productivos la capacidad de inversion
que han alcanzado. Hasta el momento su crecimiento ha estado basado en
un alto grado en la explotacion de inversiones ya existentes o ¢n mejoras ope-
racionales, pero ese camino se estd agotando. El desafio es similar para las
mas pequefias, sin embargo su acceso expedito a fuentes de crédito es aun
una tarea pendiente. Para los empresarios en general el desafio es reacostum-
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brarse a actuar en un marco politico democratico en que la legitimidad social
se logra a través de su contribucion objetiva al bienestar global de la pobla-
cidn y no por estar mas cerca del poder.

Las empresas estan adquiriendo creciente conciencia de que la innovacion
tecnologica y la eficiencia operacional son los factores claves que pueden ga-
rantizarles una mayor competitividad ya sea en los mercados externos o en
los mercados domésticos. Si bien en algunos sectores dindmicos de exporta-
cién aun se estd en una fase de «creacion facil de exportacionesy, ella esta
concluyendo en forma rapida, obligando a las empresas a acelerar la biisque-
da de «mecanismos auténticos» de competitividad internacional. La concien-
cia de que el pais dispone de capacidad técnica y empresarial para hacer fren-
te a los desafios futuros y la ventaja de tener acceso expedito a las nuevas
tecnologias que se originan en el contexto internacional —por ejemplo en la.
industria informédtica— son elementos que estan haciendo mas fécil la satisfac-
cion del desafio tecnoldgico. Pero la desinversion del Estado en el sistema cien-
tifico y tecnoldgico v la relativa despreocupacion por las politicas que deben
incentivarlo se estdn constituyendo en cuellos de botella para el desarrollo fu-
turo. Este es el desafio pendiente para el Estado, aunque ya se observan ac-
ciones y posiciones encaminadas en la direccion correcta.

El Estado estd reconociendo con mayor confianza que le cabe un papel
activo en corregir los fallos del mercado y en garantizar las necesidades basi-
cas y la igualdad de oportunidades de los mas pobres. Y al mismo tiempo ¢l
Estado se ha retrotraido de intervenciones innecesarias y costosas, revalori-
zando la estabilidad de las reglas del juego y la simplicidad y la eficacia de
las politicas economicas. En el presente, el repliegue del Estado de las funcio-
nes empresariales se ve favorecido porque muchas de las principales obras in-
tensivas en externalidades ya han sido construidas, por la mayor robustez que
ha adquirido el sector prlvado y porque €l avance de la ciencia econdmica ha
proporcionado mecanismos que permiten corregir en forma indirecta y con
efictencia las imperfecciones de los mercados. Por esta misma razon, ya no
resultan necesarias férreas politicas de exclusion de la inversion extranjera. El
desafio que tiene el Estado en el futuro es reforzar su accion en los campos
donde realmente se le requiere, evitando traspasar la difusa linea que separa
la funcion correctiva del intervencionismo discrecional que perturba al pro-
ceso productivo, y teniendo siempre presente que lo 6ptimo es enemigo de lo
bueno.

Se ha alcanzado un relativo equilibrio macroeconémico y, 1o que es mas
importante, una conciencia generalizada de que éste es un requisito funda-
mental para intensificar la magnitud y la eficiencia de los proyectos de inver-
sin e innovacion tecnoldgica. La menor dependencia del pais de un tnico pro-
ducto de exportacion es un elemento que contribuye positivamente en el
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logro de este equilibrio. Y también, la creciente especializacion técnica de los
funcionarios publicos y los economistas de las agrupaciones politicas. Los de-
safios en este campo conciernen principalmente a estos técnicos y consisten
en disuadir a los politicos de tentaciones electoreras que desestabilicen la eco-
nomia y en resolver el grave problema pendiente de la deuda externa que se
cierne amenazante sobre la actividad econdmica.

Los mercados se han tornado mds competitivos, los empresarios estin
aprendiendo a competir y los consumidores a exigir calidad, precio y buen ser-
vicio. Los desafios para los empresarios son evitar abusos monopolicos en los
mercados domeésticos en que intervienen y tentaciones de usar sus influencias
para favores proteccionistas de parte del Estado. Para los consumidores, de-
nunciar abusos y hacer valer el poder que tienen o debieran tener para esco-
ger aquello que mas les satisface. Para el Estado, robustecer su rol en la di-
suasion de practicas monopolicas, facilitar la transparencia de los mercados
y eliminar barreras que limitan el acceso a los mercados, especialmente de los
productores mas pequefios. En estas actividades, antes de actuar, el Estado
tiene que evaluar que los beneficios de su intervencion sean mayores a sus
Costos.

La economia ya ha sido capaz de acomodarse a la apertura externa y los
altos costos del proceso de apertura ya fueron incurridos. Pero ademas hay
creciente consenso en los efectos positivos que la apertura esta teniendo so-
bre la actividad productiva y también se reconoce que aun cuando hay casos
en que se justifica interferir con el libre comercio, como de hecho se estd ha-
ciendo en forma selectiva, ello no debe ser una excusa para abrir la puerta a
presiones proteccionistas generalizadas. El desafio es mantener la estrategia
aperturista, y aceptar excepciones solo cuando la evidencia de sus efectos fa-
vorables sobre el pais sea tan abrumadora que compense el alto riesgo que
significan los casos especiales.

Los grupos politicos de mayor significacion reconocen que la gran deuda
que el pais tiene es con los sectores mas desprotegidos de la poblacion, inclu-
yendo las familias de trabajadores, cesantes y perseguidos politicos. Sectores
que sufrieron los rigores del largo proceso de reestructuracién econoémica e
institucional y que no han tenido la posibilidad de subirse al carro de la mo-
dernidad que otros si estdn montando. Los desafios aqui son de enorme mag-
nitud, pero ineludibles para ¢l desarrollo y la estabilidad econdmica y politica
futura. Para el Estado consisten en dar solucion a los casos mas apremiantes,
utilizando eficientemente los recursos de que disponga, los cuales también
debe recolectar en forma eficiente, es decir, sin perturbar los equilibrios ma-
croeconomicos y sin restarle dinamismo a la actividad productiva. Siempre
debe tener presente que una efectiva solucion de los problemas de pobreza re-
quiere que se mantenga el crecimiento economico. Para los empresarios ¢l de-
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safio es seguir invirtiendo e innovando, pero recordando siempre que hay ca-
s0s que no pueden esperar, que la cohesion social es prerrequisito para la com-
petitividad v el crecimiento v que incluso un menor crecimiento economico
seria éticamente aceptable si en efecto él fuese el Unico modo de garantizar
la justicia social. Para los grupos que han estado postergados el desafio es mo-
derar sus legitimas demandas, recordando que ansias desmedidas pueden con-
ducir a una «solucion inferior» para todos. Para los partidos politicos el de-
safio es encauzar el proceso reivindicativo dentro de cauces legitimos y
democraticos.

Se vislumbra el pleno reestablecimiento de una institucionalidad democra-
tica, hay conciencia de que la libertad politica y la libertad econdmica son va-
lores fundamentales, y se reconoce que la democracia no puede darse por su-
puesta, pues es un sistema que hay que cuidar con esmero, no tanto a traves
de leyes que la protejan, sino principalmente a través de acciones individuales
y sociales que no desborden los principios que la sustentan.

En fin, la situacion actual de Chile contiene elementos que favorecen la
consolidacion de un proceso dinamico de crecimiento impulsado por la com-
petitividad internacional, la inversion y el crecimiento. Es posible dejar atras
la concepeion de Chile como la de un juego de «suma cero» en que necesa-
riamente algunos tienen que perder para que otros ganen, y en cambio pasar
a una «solucion dominante» en que todos se beneficien. Como resultado de
un largo proceso de maduracion y aprendizaje, en que ha habido muchos erro-
res y costos de parte de actores muy diversos, existe hoy una base social y
productiva que permite impulsar un desarrollo acelerado. Asi vista la histo-
ria, el balance de las ultimas cinco décadas aparece menos negativo, no obs-
tante los errores y los costos sociales. Lo importante es no volverlos a come-
ter. Sin embargo los desafios son multiples, algunos de gran magnitud. Es de
esperar que la experiencia de los proximos afios demuestre que las proyeccio-
nes optimistas que aqui se consignaron no hayan sido solo los buenos deseos
del autor.



ANEXO

Caracterizacion
cronologica de la
transformacion
productiva chilena

A. TRANSFORMACION PRODUCTIVA
ANTERIOR A 1945

1. El periodo 1818-1915: «Ciclo de especializacion
primaria»

Las actividades exportadoras constituyen el mo-
tor de la economia. Hasta la Guerra de Pacifico
(1879-1884) los productos claves son la plata, el co-
bre y el trigo. Tras la guerra, el salitre pasa rapida-
mente a constituirse en el principal producto de ex-
portacion. Las minas mas ricas de plata y cobre se
agotan, y el trigo, tras un auge exportador que se ex-
tiende hasta la guerra, declina gradualmente arras-
trando consigo a la agricultura. Asociado a las ac-
tividades comerciales, se desarrollan diversos servi-
cios, en particular las casas de comercio que consti-
tuyen una importante fuente de crédito. El sector fi-
nanciero privado exhibe un grado interesante de de-
sarrollo. Constituyendo un sector dependiente de los
anteriores, la industria también manifiesta notables
avances, bajo el liderazgo de immigrantes europeos.
Los alimentos (harinas, cervezas, conservas, refina-
¢idn de azucar) y otros bienes de consumo simple
(vestuario, vidrios, tabaco) constituyen el grueso de
la pruduccion, aun cuando también surgen produc-
tores de insumos y bienes de capital (fundiciones, ce-
mento, locomotoras). La demanda generada por la
concentracion de obreros salitreros en ¢l Norte, por
las obras publicas financiadas con los derechos a las
exportaciones y por incipientes medidas proteccio-
nistas son factores que favorecen el crecimiento
industrial.

2. El periodo 1915-1930: «Transicion productiva»

Aun cuando sigue constituyendo el principal pro-
ducto de exportacion, significando por si solo cerca
del 30 por 100 del producto, el salitre entra a una
fase de estancamiento ocasionada por la aparicion
de los nitratos sintéticos. El cobre resurge como con-
secuencia de la instalacion de plantas de gran tama-
fio financiadas por capitales norteamericanos. La
agricultura sigue constituyendo la actividad que em-
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plea el mayor nimero de trabajadores (sobre el 40
por 100), pero no logra reestablecer el esplendor del
siglo precedente. La industria acelera su consolida-
cion como actividad econdémica auténoma, ayuda-
da primero por la primera guerra mundial, que di-
ficulta la importacion de bienes, y por subsecuentes
reformas arancelarias, que acentuan la diferencia
entre las relativamente altas tarifas a los productos
importados y las bajas o nulas tarifas a los bienes
de capital y materias primas. Para traspasar las
barreras arancelarias, empresas industriales extran-
jeras instalan plantas de ensamblaje o de fabrica-
cién de piezas menores y productos simples. Dos ca-
racteristicas destacan en los sectores industriales que
se establecen, en particular en los mas modernos: su
dependencia en tecnologia e insumos importados y
el alto grado de concentracion de los mercados.

3. El periodo 1930-45: «La Crisis
y la Reestructuracion»

La gran depresion asesta un fuerte golpe a la eco-
nomia chilena. En un lapso de dos afios (1930-32) el
PGB cae en un 40 por 100. El sector més afectado
¢s el salitre, que definitivamente pierde su preemi-
nencia en el producto y las exportaciones naciona-
les. El cobre sufre temporalmente, pero luego se re-
cupera para transformarse en el generador casi ex-
clusivo de divisas. La agricultura también enfrenta
una fuerte crisis para luego retomar su lento ritmo
de crecimiento. En la industria el impacto es mas dé-
bil porque, si bien ella se ve perjudicada por la cai-
da en el poder de compra en el mercado interno, las
grandes dificultades que surgen para importar (que

obligan a imponer altos aranceles, cuotas y prohibi-.

ciones de importacion, depositos previos, etc.) le
permiten profundizar el proceso de sustitucion de
importaciones. En un principio, en la década de los
treinta, es el sector privado el que lidera la indus-
trializacion, auxiliado por medidas proteccionistas y
leyes de fomento a la inversidn. Su actividad sigue
centrada en la produccion de bienes de consumo no
durables, pero se expande a algunos bienes interme-
dios, por ejemplo los textiles. Luego del ascenso al
poder de los gobiernos radicales (en 1938) y la crea-
cion de la Corporacion de Fomento (CORFQ) en
1939, el Estado pasa a intervenir directamente como
inversionista y agente empresarial, con el objetivo
primordial de acelerar el desarrollo de las industrias
basicas (electricidad, acero, petroleo) y dar apoyo
técnico v financiero al sector privado.

Siguiente :)
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B. TRANSFORMACION PRODUCTIVA
EN EL PERIODO 1945-73: MADURACION
Y CRISIS DE LA INDUSTRIALIZACION
BASADA EN LA SUSTITUCION
DE IMPORTACIONES (ISI)

1. F\ periodo 1945-55: «Profundizacion de la ISI
mediante el desarrollo de la industria basica»

La CORFO impulsa la creacion y el desarrollo de
las industrias basicas del acero (CAP, creada en
1946), el petrdleo (ENAP, 1950) y la generacion de
electricidad (ENDESA, 1944). También contribuye
a la creacion o ampliacion de diversas otras empre-
sas industriales que en su mayoria permanecen-en
manos privadas. La accion de la CORFO permite in-
tensificar el proceso de iSI, en circunstancias que las
potencialidades de crecimiento basadas en la susti-
tucion facil de importaciones se agotaba, La mayor
intervencion del Estado induce un desarrollo del sec-
tor industrial, en particular de los sectores produc-
tores de bienes intermedios y de capital. También ge-
nera un significativo aumento en el PGB (43 por 100
entre 1947 y 1953). Pero los costos son altos, La di-
ficultad para recaudar impuestos obliga al Gobier-
no a recurrir al Banco Central y a incrementar las
ya altas tasas impositivas impuestas sobre la gran
mineria del cobre, las cuales en 1955 alcanzan nive-
les cercana al 90 por 100 de las utilidades. Como re-
sultado de esto y de las politicas cambiarias, de sub-
sidios y control de precios aplicadas, se acelera la in-
flacion (80 por 100 en 1955), se entraba el funcio-
namiento de los mercados y se deteriora la situacion
relativa de la agricultura, la mineria y el sector fi-
nanciero, En la agricultura se estancan las hectdreas
sembradas y los rendimientos y se acentian los dé-
ficit comerciales, En la mineria, luego del término
de la guerra de Corea, se contrae la produccion de
cobre, preocupando con razon al Gobierno, pues de
ella dependian mas de un tercio de los ingresos fis-
cales. En el sector financiero se contraen los depo-
sitos y surgen mecanismos informales de provision
de créditos. El periodo concluye con un estanca-
miento de la economia y el convencimiento genera-
lizado de que el proceso de ISI estaba en crisis.

2. El periodo 1956-64: «Reajuste liberal
del proceso de IS»

La misién Klein-Sacks marca el inicio de una nue-
va fase de retorno parcial a la ortodoxia econdmi-
ca. Agobiado por la inflacidn, el presidente Ibédfiez
recurre a ella para estabilizar los precios y tratar de
redinamizar el funcionamiento de la economia. Aun
cuando la CORFO sigue promoviendo el desarrollo

industrial, facilitando el surgimiento de las indus-
trias metalmecdnica (automotriz, linea blanca), azu-
carera, forestal y pesquera, el sector manufacturero
pierde parte de su preeminencia politica y economi-
ca. El Nuevo Trato ofrecido a la gran mineria del
cobre reduce la carga impositiva del sector y, auxi-
liada por un alza en los precios internacionales, pro-
mueve nuevas inversiones (Anaconda desarrolla la
explotacion de El Salvador). La nueva industria re-
molachera y algunos incentivos especificos propor-
cionan incentivos al sector agricola: el nuevo Banco
del Estado (1953) proporciona atencion crediticia
preferencial a los agricultores, se establece el conve-
nio Chile-California, CORFO crea su oficina agri-
cola. Con la ascension de Alessandri a la presiden-
cia (1958) se consolida la estabilidad de precios, fa-
cilitada por la fijacion del tipo de cambio, la mayor
exposicion de 1a economia a la competencia externa
y la recuperacion econdmica luego de la profunda
recesion ocasionada por las politicas de estabiliza-
cion de Ibafiez (en 1960-63 la economia crece a rit-
mo de 6,3 por 100 anual). Se acentda el rol del sec-
tor privado en la economia, asistido por politicas
crediticias preferenciales. Aumenta la inversion pu-
blica en infraestructura, financiada en una parte im-
portante por endeudamiento externo y priorizada
luego del terremoto de 1960. Elo dinamiza el de-
sarrollo de la construccidn v la industria. En el cam-
po agricola, aun cuando se establece la Corporacion
de Reforma Agraria (CORA) y se promulgan leyes
de reforma, no hay mayores transformaciones es-
tructurales. El periodo concluye en el usual ciclo de
deterioro que sucede a las fases de crecimiento. En
1961 se genera una crisis de balanza de pagos que
obliga a devaluar, cerrar la economia y reintroducir
los controles cambiarios. La inflacién reaparece. El
juicio técnico mayoritario que prevalece al final del
periodo es que la ortodoxia no es el remedio ade-
cuado para una economia que padece vitales desa-
justes estructurales, en particular su anticuado siste-
ma de tenencia de tierras, su dependencia en un solo
producto de exportacion. La inestabilidad de las
cuentas fiscales y externas, las distorsiones en el mer-
cado del trabajo y la mala distribucidn del ingreso.

3. El periodo 1965-70: «Reajuste estructuralista
al proceso de ISI»

El gobierno de Frei intenta redinamizar el proce-
so de ISI con la ayuda de un programa que combi-
na reformas estructurales con medidas ortodoxas.
En la industria se intensifica el rol empresarial del
Estado con el objeto de acelerar el desarrollo de nue-
vos sectores exportadores (pesca y celulosa) y la pe-
troquimica. El Pacto Andino, incentivos tributarios



y la desburocratizacién cambiaria, busca con éxito
moderado incrementar las escasas exportaciones de
productos manufacturados, mientras medidas pro-
teccionistas promueven el desarrollo de las indus-
trias fabricantes de bienes durables y productos elec-
trdnicos. La reforma agraria ¢l apoyo técnico y cre-
diticio, y la promocion social del campesinado ge-
nera profundas transformaciones en la agricultura,
sin detectarse graves perturbaciones en la produc-
cion. Las negociaciones que concluyen con la «chi-
lenizaciény» del cobre (propiedad mixta estatal-ex-
tranjera de la gran mineria) revitalizan las inversio-
nes y la produccién cuprifera. El énfasis en la edu-
cacion (en particular, la educacidn técnica), la mo-
dernizacion institucional v el desarrollo de las orga-
nizaciones sociales son componentes adicionales del
programa. El éxito inicial, reflejado en un rapido
crecimiento en 1965 y 1966 (8 por 100 anual en pro-
medio) se vio obstaculizado por la incapacidad de
aumentar las tasas de ahoiro privado, no obstante
el surgimiento de depositos bancarios reajustables,
y por las presiones salariales. El periodo concluye
con una atenuacion en el ritmo de crecimiento, un
recrudecimiento en ¢l problema inflacionario vy,
como de costumbre, con la percepcion generalizada
que el pais no lograba entrar en un camino de de-
sarrollo continuado.

4, El periodo 1971-73: «Reajuste socialista
del proceso del ISI»

El gobierno de Allende persigue una transforma-
cion estructural acelerada y profunda que siente las
bases para la instauracion de un sistema socialista
de acumulacién y crecimiento. La redistribucion de
los ingresos y el traspaso de los segmentos mas mo-
dernos de la industria v la banca —entonces en ma-
nos de grupos econdmicos privados y empresas
transnacionales— al drea estatal y al «drea social»
son objetivos centrales del programa, el segundo de
los cuales logra concretarse con sorprendente rapi-
dez. En la mineria y la agricultura, tales objetivos
tienen su correspondencia en la nacionalizacion de
la gran mineria del cobre y en el aceleramiento y cul-
minacién de la reforma agraria, procesos que se con-
cretan con tropiezos (retencion de embarques de co-
bre en puertos extranjeros, caida en la produccion
agricola, conflictos politicos). La expansién del con-
sumo, alimentada por politicas redistributivas y por
las reservas externas acumuladas genera un fuerte
crecimiento industrial en 1971 (14 por 100), pero al
agotarse las reservas y a medida que se agravan los
conflictos sociales en las fabricas, en ¢l campo y en
las minas, se desencadenan la inflacion, las huelgas,
el mercado negro y el estancamiento. Con ¢l golpe

militar de 1973 concluye tragicamente el experimen-
to socialista de Allende, se decreta ¢l fin de! proceso
de ISI y se interrumpe el proceso democratico que
habia acompafiado al desarrollo econdémico en las
décadas previas.

C. TRANSFORMACION PRODUCTIVA EN EL
PERIODO 1974-1988: EXPERIENCIAS
NEOLIBERALES

1. El periodo 1974-82: «Neoliberalismo de primera
generacion»

Tras un primer conjunto de medidas destinadas a
reorganizar el sistema productive que se encontraba
muy desarticulado, el gobierno militar opta por un
tratamiento de shock para equilibrar las cuentas fis-
cales, frenar la inflacidn, abrir la economia al exte-
rior, liberalizar los mercados (internos, externos, fi-
nanciero y laboral) y reprivatizar la economia. La
flexibilidad de precios, la reduccion de aranceles y
la liberalizacién de la tasa de interés son elementos
centrales de la nueva politica. En un comienzo el
tipo de cambio se devalua periddicamente, pero iue-
go se fija (a 39 pesos por ddlar) con el objeto de ace-
lerar la estabilizacion de los precios. La inercia in-
flacionaria interna produce el progresive aumento
de los costos internos en relacion a los precios inter-
nacionales, desequilibrando la balanza comercial y
complicando la situacion financiera de las empresas.
La apertura financiera y el endeudamiento externo
permiten prolongar la experiencia, pero finalmente
la recesion internacional de 1982 termina con ella.
A nivel de los sectores productivos, el balance del pe-
riodo muestra una situacion de relativo estancamien-
to con algunos sectores significativamente mas dina-
micos. Entre ellos se destacan la pesca, el sector fo-
restal v 1a mineria, los cuales exhiben abrumadoras
ventajas comparativas y tienen la posibilidad de ex-
plotar inversiones realizadas en la década anterior.
El sector financiero y los servicios de comercio ex-
terior experimentan una notable expansion, favore-
cidos por la apertura al exterior. El sector agricola
enfrenta una profunda recesion, en particular en sus
cultivos tradicionales y la ganaderia; el surgimiento
explosivo de la fruticultura de exportacion, donde
también habia inversiones previas, salva a la agri-
cultura de una crisis general, El sector industrial ma-
nifiesta una situacion de estancamiento y entra en
una fase de profunda transformacion que remodela
su estructura en funcidn de las ventajas comparati-
vas del pais: algunas ramas industriales desaparecen,
mientras otras se modernizan y se tornan mas pro-
ductivas. La deuda externa v ¢! desempleo son dos
herencias negativas del periodo.
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2. El periodo 1983-88: «Neoliberalismo
de segunda generacion»

La crisis de 1982 (el producto cae 14 por 100) mo-
difica el enfoque de la politica econdmica. Mante-
niéndose los principios basicos de apertura al exte-
rior, liberalizacion de los mercados y preponderan-
cia del sector privado, la politica se torna menos ex-
trema y dogmatica. Se controla la tasa de interés y
se devalia, buscando mantener un tipo de cambio
real, alto y estable. Se aceptan algunas excepciones
a la politica de aranceles bajos y parejos, en parti-
cular para algunos productos agricolas (las «bandas
de precios»} e industriales (las «sobretasas arancela-
rias»). Como resultado se logra una rdpida vy soste-
nida recuperacion econgmica en un marco de esta-
bilidad macroeconémica, no obstante la magnitud
de la deuda externa. Los sectores exportadores de la
pesca, la industria forestal y la mineria mantienen
una alta tasa de expansion, con una creciente parti-
cipacion del capital extranjero. El sector agricola se
transforma en uno de los sectores mds dinamicos de
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la economia, ya no sélo por efecto del auge de la fru-
ticultura de exportacion, sino también por la nota-
ble recuperacion de los cultivos tradicionales y la
aparicién de nuevos productos de exportacion
agroindustrial y hortofruticola. El sector industrial,
el mas afectado en la crisis de 1982, se recupera en
forma sostenida, auxiliado por las modificaciones en
las politicas cambiaria y arancelaria, por el resurgi-
miento de la demanda interna y por iniciativas ten-
dentes a incrementar las compras nacionales en las
empresas publicas. Con un fuerte apoyo del Estado,
la banca logra reestablecerse luego de la profunda
crisis en que estuvo envuelta, mientras el transpor-
te, la construccion y los servicios son dinamizados
por el comportamiento global de la economia. El
problema de la deuda no se resuelve, pero se logra
postergar su solucion mediante renegociaciones y su
conversion parcial a capital extranjero. Tampoco se
resuelve totalmente el problema del desempleo, pero
su gravedad decrece en forma gradual a medida que
la economia crece.

Siguiente :)
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La Reconversion Industrial
y el Estado Concertador en Costa Rica

El presente trabajo ubica el proceso de reconversion industrial de Costa
Rica en el contexto del cambio estructural de la economia costarricense que
se viene ejecutando desde hace unos pocos afios. Para tal efecto s¢ analizan
las medidas tomadas por el Gobierno, las concepciones en torno al cardcter
de la estrategia de desarrollo, y se ubican en el marco de la actual discusion
acerca de la competitividad, las ventajas comparativas y el papel del Estado
en el desarrollo econdmico y social. Lo anterior coloca al proceso de recon-
version industrial costarricense como una experiencia innovadora donde un pa-
pel concertador del Estado cobra vigencia y una estrategia heterodoxa com-
bina e! corto con el largo plazo, las ventajas comparativas estéticas con las di-
namicas y los aspectos tradicionales de la reconversion con los no tradiciona-
les, como aquellos relativos a la calidad, la gestion tecnoldgica y la investiga-
cion cientifico-tecnologica.

Antecedentes: Desarrollo y Politicas Econdmicas
Desde los Sesenta

La crisis del modelo de desarrollo

Con la incorporacion de Costa Rica al Mercado Comun Centroamericano
al principio de la década de los sesenta, la organizacion social y tecnoldgica
del proceso productivo atravesd por una etapa de cambio drastico. En esta
fase el modelo de desarrollo buscod amortiguar las dificultades propias de una
economia de pequefio tamafo, v dependiente de unos pocos cultivos de ex-
portacion, a través de la produccion y exportacion de productos industriales
a Centroamérica. Las politicas adoptadas propiciaron el desarrollo de un sec-
tor manufacturero, lo cual implico la superposicion de un modelo de sustitu-
cion de importaciones al antiguo modelo agroexportador, el cual a su vez se
amplio y diversificd gradualmente.

El mercado interno y las exportaciones industriales a Centroamérica cons-
tituyen el elemento dinamico mas importante de la demanda global. Las ulti-
mas incrementaron su participacion relativa del 4 por 100 en 1959-60 a un
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25,0 por 100 en el periodo 1974-1975, o sea, una tasa promedio anual de 9,1
por 100. Ademas, las exportaciones totales se diversificaron en el tipo y en ¢l
destino de las mismas.

A pesar de que el modelo de desarrollo permitié que la economia creciera
a un ritmo acelerado y se lograra un mejoramiento en las condiciones de vida
de la poblacion, la crisis enfrentada en el periodo 1974-1975, causada en pri-
mer lugar por el incremento en los precios del petroleo, dejo al descubierto al-
gunas de las limitaciones de la estructura productiva que impedian un creci-
miento autosostenido. La mejora temporal en los términos de intercambio se
debi6 principalmente al alza del precio del café en 1977 y al acceso a recursos
financieros externos. Aun cuando la produccion se diversificd y las exporta-
ciones aumentaron, esto no basto para financiar los requerimientos del mode-
lo de sustitucion.

Coexistian factores estructurales que limitaban el crecimiento de la econo-
mia costarricense: 1) el crecimiento de las exportaciones tradicionales seguia
siendo una fuente importante de divisas, sin embargo, este tipo de productos
tendia a tener una demanda en declive, sus precios eran inestables y con ten-
dencia a bajar; 2) el mercado centroamericano, principal elemento dinamico
de la década anterior, presentaba fuertes tendencias hacia el estancamiento,
mientras que un mercado doméstico reducido era insuficiente para dinamizar
el crecimiento; 3) existian restricciones de la capacidad para exportar a terce-
ros mercados fuera de Centroamérica a causa de un sistema de incentivos con
un fuerte sesgo antiexportador, que hacia relativamente poco rentables las ven-
tas en terceros mercados, y a causa de [a necesidad de un largo periodo de
aprendizaje para competir en mercados altamente competitivos; 4) el aparato
productivo presentaba poca integracion y una alta dependencia de insumos im-
portados'; 5) el financiamiento del crecimiento dependia atn fuertemente de
fuentes externas, el fuerte flujo de inversion directa extranjera de la década
de los sesenta habia sido sustituido por un creciente endeudamiento externo,
mientras que el ahorro interno se mantuvo a niveles que no permitian man-
tener ritmos de crecimiento satisfactorios; 6) el sector publico habia crecido sus-
tancialmente, llegando a significar el 20 por 100 del empleo y el 40 por 100
de los salarios totales de la economia, expansion que no fue posible seguir fi-
nanciando a pesar de varias reformas tributarias en la década de los setenta.
Finalmente, 7) existia un desarrollo cientifico limitado y, particularmente, la
articulacion entre oferta y demanda de bienes y servicios cientifico-tecnologi-
cos era sumamente imperfecta.

' Una de las principales caracteristicas de la estructura productiva era el bajo nivel de integracién inter-
sectorial, lo cual, ademas de limitar la difusion de impulsos dinamizadores hacia el interior de la economia,
generaba una alta dependencia de insumos importados. Lo anterior, con la excepcion de las ramas agroindus-
triales que presentan los encadenamientos hacia atras mas elevados con un indice promedio de 1,78, que es
significativamente superior al promedio nacional de 1,45.



Estos factores estructurales, entre otros, plantean un cuadro de agotamien-
to generalizado del modelo de desarrollo, y en conjunto con factores de ca-
racter externo que afectaron negativamente la balanza de pagos y con un ma-
nejo inadecuado de la politica econémica interna, condujeron a una porfunda
crisis entre 1980 y 19827 Esta crisis estuvo caracterizada principalmente por
una pérdida de control sobre la balanza de pagos, altos déficits fiscales y por
una crisis de confianza que repercutio negativamente sobre la produccion y
los precios. La produccion real disminuyd en 9,1 por 100 en 1981-82; los pre-
ctos se incrementaron en 179,5 por 100; la tasa de desempleo abierto aumenté
hasta alcanzar un 9,4 por 100, la tasa de subutilizacion total llegd a un 21 por
100, el salario real se redujo en un 40 por 100 v la proporcion de familias po-
bres se incremento a un 53 por 100. El déficit del sector publico no financiero
llegd a un 14,3 por 100 del PIB. EI endeudamiento externo llegd a un 114,5
por 100 del PIB vy el servicio de la deuda externa demandd mas del 50 por
100 de Ias exportaciones.

En una primera fase, la preocupacion central del nuevo Gobierno a partir
de 1982 fue estabilizar la economia: restablecer las relaciones financieras in-
ternacionales, renegociar la deuda externa, controlar el mercado cambiario y
equilibrar las finanzas publicas.

Para corregir el desequilibrio en las finanzas publicas, se aumento la carga
tributaria por la via de los impuestos directos ¢ indirectos, a la vez que s Ii
mitd la expansion del gasto pablico real. El elemento més importante del ajus-
te fiscal fue el incremento en los precios y las tarifas de los bienes y servicios
bajo control del Estado.

Varios componentes del programa de estabilizacion de Costa Rica durante
la presente década le dan un cardcter claramente heterodoxo (Rodriguez,
1988). En primer lugar, con el fin de evitar un mayor deterioro de las condi-
ciones de vida y reducir los costos sociales del proceso de ajuste, se establecio
un Programa de Compensaciones Sociales orientado a la atencion de los gru-

? Entre los factores externos que conducen a la crisis se destacan; 1} La evolucion de 10s términos del in-
tercambio, los cuales mejoraron fuertemente con el «booms caletalerg en 1977, pero luego se deterioraron
con igual fuerza al bajar estos precios y al ocurrir la segunda alza en los precios del petrolec durante 1979,
ciclo que, junto con las politicas econdmicas internas, le dio un impulso de crecimiento a la economia en
1978-79 que era insostenible; 2) La recesidn internacional que contrajo las exportaciones costarricenses; 3) La
situacion politica y ecanomica centroamericana que colapsd al Mercouun a fines de los setenta, y 4) El impacto
del alza en las tasas de interés sobre e! servicio de la deuda en 1980-81. Entre los factores de manejo interno
de la politica econtmica se destacan: 1) Una politica fiscal que permitic una evolucion acelerada de los gastos
del Gobierno: 2} Una politica menetaria que no s¢lo no neutralizd el impacto de los altos precios del café, sino
que expandic el crédito internc neto, lo cual condujo a incrementos excesivos de la demanda que presionaron
sobre el nivel general de precios y sobre el tipo de cambio; 3) Una politica cambiaria inicialmente sobrevalua-
da que provocé niveles altos de importaciones, sequida de expectativas de devaluacion que alentargn la fuga
de capitales y la dolarizacidon hasta que finaimente la situacién se volvid insostenibie v se da un ajusie cam-
biaric de mas del 500 por 100 en diecioche meses a partir de octubre de 1980, y 4) Un acelerado endeuda-
miento externo gue triplica la deuda entre 1977 y 1981,

( Anterior # Inicio Siguiente :)
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pos en condiciones mas deterioradas. A 1a vez, se evitaron reducciones exce-
sivas del nivel de actividad del aparato productivo con un programa de salva-
cidn de empresas. Para ordenar el mercado cambiario, se establecid un con-
trol de cambios estricto por parte del Banco Central, el cual, en conjunto con
la prioridad dada a la normalizacion de las relaciones financieras internacio-
nales y la renegociacion de la deuda, formé parte esencial de una estrategia
explicita de concertacion, orientada a dar confianza a los diferentes sectores
y a comprometerlos con las metas del Gobierno.

La relativa estabilidad que se Jogrd a partir de 1983 permitio reorientar los
esfuerzos del Estado hacia la busqueda de una transformacion gradual de la
estructura productiva. La promocion de exportaciones se planted como un
area prioritaria. En el marco de una negociecion regional, se redujo el Aran-
cel Externo Comun Centroamericano y se disminuy0 su dispersion. En 1934
se aprobo una legislacion con fuertes incentivos a la exportacion y exenciones
tributarias, y se reorganizo el apoyo institucional a las exportaciones no tra-
dicionales a mercados fuera de los Centroamericanos. Ya para mediados de
esta década la produccidn supero la baja ocasionada por la crisis y ha venido
creciendo de un 3 a un 4 por 100 anual, los indices de inflacion se redujeron
a entre un 10 y 15 por 100 anual, aunque con algunos saltos al 25 por 100
como en 1988. Las exportaciones no tradicionales han estado creciendo a mas
del 20 por 100 anual y pasaron de aproximadamente 150 miliones de dolares
en 1983 a mas de 450 millones en 1987 y a 520 millones en 1988, afio en que
se llegd a una cifra récord de exportaciones globales de 1.260 millones de do-
lares. En materia de empleo se mejoro la situacion al lograrse en 1987 un de-
sempleo de solo 5,5 por 100, que se ha mantenido en 1988 y 1989.

El debate sobre la superacion de la crisis y la nueva
estrategia

Es claramente aceptado por la mayor parte de los sectores de la poblacion
que s¢ requiere aumentar las exportaciones como un medio para superar las
limitaciones al crecimiento que impone lo reducido del mercado interno y cen-
troamericano, y para lograr un nuevo estilo de desarrollo que logre financiar
los gastos sociales del Estado, crear y mantener niveles de empleo productivo
que requiere el crecimiento demografico, y satisfacer las crecientes demandas
por la democratizacion y la participacion econdmica.

Sin embargo, en Costa Rica ha habido un intenso debate sobre los meca-
nismos alternativos para promover las exportaciones y su relacion con aspec-
tos mas amplios del estilo de desarrollo. Aun se debaten tres estrategias alter-
nativas para aumentar las exportaciones, aunque la preferencia del Gobierno



y el resultado de la concertacion ha generado que en la practica s¢ esté apli-
cando la tercera.

En primer lugar, algunos grupos han abogado por una estrategia de /ibe-
rar los mercados, adjudicando a los precios internacionales la tarea de orien-
tar la asignacion de recursos, y a los mecanismos automaticos del mercado
con efectos de «derramey, el alcance de objetivos sociales. Esta estrategia re-
duce la participacion estatal al mantenimiento del orden y a garantizar la vi-
gencia de los precios internacionales’.

En segundo lugar, algunos grupos particularmente ligados al sector expor-
tador han presionado, con una variedad de argumentos, por una estrategia de
promover las exportaciones como un fin en si mismas, en donde se plantea
que el Estado debe participar activamente dando todo el apoyo posible al sec-
tor de exportaciones no tradicionales por medio de varios instrumentos gene-
rales a su alcance como subsidios, exencionés, créditos preferenciales, deva-
luaciones relativamente aceleradas del tipo de cambio, y eliminando todas las
distorsiones posibles sobre los costos del sector exportador, incluyendo costos
de transporte, portuarios, la disminucion de las cargas sociales al trabajo, etc.
Es decir, esta estrategia plantea volcar el sistema de incentivos fuertemente ha-
cia la promocion de exportaciones de manera generalizada’.

En tercer lugar, la estrategia escogida por el Gobierno, y negociada a tra-
vés de Ja amplia discusion que ha tenido lugar en el pais, es la que el Plan
Nacional de Desarrollo llama exportaciones para el desarrollo. Esta es una es-
trategia que toma la expansién de las exportaciones como parte de un plan
integral de progreso econdmico y social y tiene la caracteristica de utilizar los
instrumentos de promocion econdmica selectivamente con el fin de incremen-
tar el valor agregado de las exportaciones. Exportar, entonces, no es un fin

: Segun las autoridades gubernamentales costarricenses. «Esie enfoque no es capaz de conducirnos al de-
sarrollo equitativo en un marco de paz y demaocracia. Primerg, sus costos en el corto y mediano plazo son muy
altos con relacion a los beneficios esperados, por lo que en la practica genera oposicion de la mayoria de los
grupos sociales. Segundo, las distorsiones en el comercio internacional —oligopolios. proteccionismo, etc.—
implican que las sefales del mercado no conduciran a una asignacién éptima de recursos. Tercerg, el merca-
do por si 5010 no asegura que se logren objetivos sociales como equidad, reduccidn de la pobreza extrema y
movilidad social.» (Mipepuay, Pian Naoionad oo Dosarroic, 1986 90 Torne 1 Gonerns de Costa Rica At d2 1987,
0 333

‘ Segun las autoridades costarricenses: «Esta opcion implica un subsidio al sector exportador de parte de
los demas sectores de la economia y conlleva un esfuerzo fiscal creciente, y quiza insostenible, si las expor-
taciones crecen satisfactornamente. Ademas. s un metodo ineficiente, pues promueve algunas ramas que no
tienen ni tendran la posibilidad de llegar a crecer sin las concesiones estatales. a la vez que implica un sub-
s1dio a sectores que encontrarian factible exportar sin necesidad de transferencias desde el resto de la eco-
nomia. El costo social de la estrategia se eleva en la medida en que su éxito depende de la exislencia de sa-
larios bajos como condicion para competir en [0s mercados internacionales (Mioeewan, ibid., p. 40). Ademas. aun-
que fundamentalmente correcta en cuanto a la necesidad de eliminar distorsiones indeseables de costo. esta
posicion comete errores conceptuales como el de considerar los salarios relativamente altos del pais como
una distorsidn. en vez de considerar esto comg parte del estiio de desarrollo de Costa Rica y del financiamien-
to necesario de los niveles de vida ya alcanzados, lo cual plantea el requisito de buscar la competitividad via
el aumento de la productividad.
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en si mismo, sino un medio para lograr una sociedad donde haya mds demo-
cratizacidn economica y movilidad social.

En el campo econdmico esta ultima estrategia identifica cuatro areas de
accidn estrechamente relacionadas como parte del esfuerzo exportador; el in-
cremento del ahorro nacional, la creacién de un nuevo estilo cientifico y tec-
nologico, el aumento de la productividad del trabajo y la verticalizacion del
aparato productivo. Estas acciones no son, sin embargo, suficientes para ga-
rantizar equidad en el acceso a los recursos productivos y a su distribucion jus-
ta. La reduccion de la pobreza, la proteccion del medio ambiente, la satisfac-
cién de las necesidades basicas y el aumento de la movilidad social son indis-

- pensables. En Ia fase actual, los problemas sociales que prevalecen son de na-

turaleza muy especifica: vivienda, empleo, democratizacion econémica, demo-
cratizacion geogrfica y participacion equitativa de la mujer en el proceso de
desarrollo. A ellos se les da importancia en las prioridades del Gobierno.

Esta vision no esta exenta de contradicciones y no es posible decir que exis-
te una posicion monolitica dentro del Estado costarricense sobre esta tercera
estrategia y menos aun en la sociedad civil. Sin embargo, es correcto afirmar
que en su conjunto las politicas gubernamentales son heterodoxas (sin que ello
implique un rechazo de elementos de liberalizacion v manejo de variables de
corto plazo), pragméticas y neoestructuralistas’. El crecimiento se percibe como
una sucesion de cambios estructurales, cada uno de los coales requiere el de-
sarrollo de una determinada infraestructura, no solo en el sentido tradicional
del término, sino también el desarrollo de capacidades tecnologicas endoge-
nas, recursos humanos y reformas institucionales. En el campo especifico de
la politica industrial y de comercio exterior que esta impulsando el Gobierno,
[as politicas se inspiran en tres elementos basicos: 1) una vision dindmica y es-
tratégica de las ventajas comparativas en el proceso de apertura y promocion
de exportaciones; 2) una incorporacion del nuevo paradigma tecnoeconémico
y organizativo en los aspectos de desarrollo institucional, y 3) una vision del
papel del Estado como guia y concertador del proceso de transformacion
economica.

¥ Una definicién del neaestructuralismo pragmatico es la siguiente: «Después del retroceso analitica expe-
rimentado baio el globalismo del enfoque monetarista, corresponde, a nuestso Juicio, reanudar 1a tradicion es-
tructuralista, incorporandole una preocupacion sistematica por el disefo de politicas econdmicas. Aspeclos de
mucha importancia son los equilibrios macroeconomicos, [a coordinacion del corto con el largo plazo, la con-
certacion entre los sectores publico y privado, {a construccion de estructuras productivas y de gestién que en-
trafien una mayor igualdad, y la consideracién de estrategias y politicas que posibiliten una mayor autonomia
nacional. £ste s 1o que puede denominarse «neoestructuralismos. Su rasgo mas destacado es &l de ofrecer
politicas selectivas en contraposicion con las politicas tedricamente neutrales del neoliberalismon (Frrenca-Da
vis, 1988a, p. 39).

( Anterior # Inicio Siguiente :)



Aspectos Conceptuales de la Politica Industrial
y Comercial

Ventajas comparativas, competitividad y tecnologia

En su concepcion mas basica, el crecimiento econdmico para la vision or-
todoxa neoliberal se maximiza con la eliminacion de distorsiones en el siste-
ma de precios, para inducir la reasignacion de recursos desde los sectores pro-
tegidos a aquellos sectores en los que el pais posee ventajas comparativas. Se
supone que el sistema econdmico responde rapidamente al reordenamiento de
los precios relativos, y que la liberalizacion simultanea de varios mercados se
refuerza mutuamente’. E! costo del ajuste y las profundas dislocaciones poli-
ticas y sociales no existen en el esquema ortodoxo, o son subproductos desa-
fortunados pero necesarios de la «medicina». En contraste, la experiencia ha
demostrado que los costos del ajuste pueden ser altos, que la liberalizacion si-
multanea de varios mercados puede llevar a un equilibrio liberalizado con ma-
yores distorsiones que el de la situacion inicial, por lo que la programacion
de la secuencia y velocidad de aplicacion de las medidas es relevante, y que
acciones complementarias al reordenamiento de los precios relativos son in-
dispensables para facilitar el ajuste y minimizar sus costos. (Salazar-Xirinachs,
1987).

Las dificultades para una aplicacion ortodoxa surgen de tres necesidades
que aparecen en ei proceso de cambio estructural;

«La necesidad de disefiar ¢ implementar una infraestructura multifacética pero
especifica para el nuevo tipo de industria, tarea que requiere una capacidad or-
ganizativa y de planificacion significativa y al mds alto nivel; la necesidad de in-
vertir recursos importantes en desarrollo de infraestructura, en inversiones de nue-
vas industrias, en desarrollo social y regional y en los costos de ajuste de la mano
de obra a las nuevas condiciones, todo lo anterior necesario para asegurar la vo-
luntad v la viabilidad politica para el cambio; y, relacionado con lo anterior, la
necesidad de introducir nuevas instituciones y mecanismos piiblicos y privados
de toma de decisiones» (Teubal y Toren, 1986, An. 10).

Estas «necesidades», en contraste con la vision ortodoxa, surgen de con-
siderar al proceso de crecimiento y desarrollo, por una parte, en lo econémi-
€0, como uno caracterizado por la existencia de informacién incompleta, in-
certidumbre, discontinuidades tecnoldgicas, competencia imperfecta, etc. y,

® Considerese, por ejemplo, la siguiente conclusién de Bela Balassa: «El desmantelamiento de las distorsio-
nes en {os mercados de productos y de factores se refuerzan mutuamente. En particular, el impacto faverable
de la liberalizacién del comeicio es reforzado si las distorsiones del mercado de capitales se remueven simul-
taneamente y viceversa» (Bauassa, 1982, p. 1.036).
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por otra, en lo no estrictamente econdmico, incorporando ademas los facto-
res sociales, politicos, nstitucionales y culturales y donde explicitamente se
tomen en cuenta las limitaciones que paises como Costa Rica enfrentan.

Tradicionalmente dos visiones, ambas ortodoxas, han dominado el trata-
miento de las ventajas comparativas y la competitividad. La primera conside-
ra a la competitividad como una cuestion estrecha y exclusivamente ligada a
precios, costos y tasas de cambio de la divisa. La segunda relaciona la com-
petitividad con el porcentaje del mercado internacional que controla y con la
dotacion de los factores de la produccion. Esta posicion supone que la dota-
cion de factores determina en gran medida la competitividad’.

Esta ortodoxia, que asume competencia perfecta, minimiza la diferencia-
cion de productos, las economias de escala y las barreras de entrada; que asu-
me modelos estaticos, basados en dotaciones fijas de factores de la produc-
cion, que considera a la tecnologia como una variable exogena y que no per-
mite que un pais pueda cambiar sus ventajas competitivas por la accion de
su sector privado o de su gobierno, ha sido ampliamente cuestionada en la
ultima década. Este cuestionamiento, tradicionalmente hecho por el enfoque
estructuralista en América Latina, se ha reforzado a nivel formal con el de-
sarrollo de las nuevas teorias del comercio internacional que incorporan la in-
certidumbre y la competencia imperfecta como supuestos basicos de los mo-
delos (Krugman, 1986, 1987a, 1987b; Kierzkowski, 1984; Greenaway y Tha-
rakan, 1986; Brander, 1986; Stegemann, 1989).

Esta nueva concepcion se basa en nuevos énfasis teoricos y en la eviden-
cia empirica sobre la evolucion del comercio mundial. A nivel conceptual se
aplica la teoria de la organizacion industrial en el area del comercio interna-
cional y se enfatiza el caracter interdependiente y oligopélico de la mayor par-
te del comercio internacional. A nivel empirico, la inquietud surgié por la in-
capacidad de explicar el creciente papel del comercio intra-industrial e intra-
firma. Efectivamente, la mayor parte de los flujos de comercio internacional
no ocurre entre paises o sectores con diferentes dotaciones de recursos, por
ejemplo entre un centro especializado en manufacturas y una periferia espe-
cializada en productos primarios, para lo cual una teoria basada en diferentes

" Estas visiones tradicionales se basan en los siguientes supuestos (Fraencr Davis, 1988b): 1) Que el mundo
economico es competitivo y que el poder se encuentra por tantc atomizado, por 16 que el intercambio se rea-
liza entre unidades productivas con posibilidades de acceso similares al conocimiento y con capacidad de ne-
gociacién uniformemente pequena; 2) Que en el mundo econémico sélo existen dos factores de produccion
(trabajo y capital). que éstos son homogéneos al interior de cada pais y a nivel mundial: 3) Que el mundo eco-
nomico liene una distorsion a la vez y, por tanto, aungue no se desconoce el hecho que existen maltiples dis-
torsiones, se supone que estas pueden eliminarse simultaneamente con la distorsion que se €xamina expre-
samente: 4) Que el mundo econdmico se puede analizar siguiendo un mélodo de estatica comparativa, esto
es. que se puede pasar de un equilibiio a otro sin mayores costos de ajuste. En ef mundo real. ninguno de
estos supuestes se mantiene.



dotaciones de factores puede ser adecuada. Mds bien, crecientemente, la ma-
yor parte de esos flujos corresponde a comercio de doble via en bienes dife-
renciados, pero que se clasifican dentro de los mismos sectores industriales y
que se producen con dotacion de factores y funciones de produccion seme-
jantes. Asi, aquello en lo que un pais se especializa y que tan exitoso es en
su comercio internacional, no estd basado, para una parte cada vez mas cre-
ciente del comercio internacional, en su dotacion de factores de produccion
y recursos naturales. Mas importantes han resultado, dentro de un marco de
incentivos adecuados, variables tales como las economias de escala, la acu-
mulacion generalizada de capacidades tecnoldgicas, la capacidad de informar-
se ¢ identificar oportunidades de mercado, la iniciativa empresarial, las inver-
siones en capital humano y los factores organizativos para la toma de deci-
siones y para la intermediacion financiera.

Lo anterior ha apuntado a forjar una concepcion alternativa sobre el co-
mercio internacional y la politica industrial. La premisa de esta concepcion
es que la innovacion tecnologica y gerencial, el capital humano calificado y
las formas organizativas para mantener los incentivos adecuados, para la toma
de decisiones v para organizar institucionalmente los factores tecnologicos y
financieros, son los factores que determinan la eficiencia dindmica de la eco-
nomia y moldean las «ventajas comparativasy.

Desde esta perspectiva, que podriamos llamar estructural y estratégica, la
competitividad internacional de una economia se construye sobre la compe-
titividad de las empresas que operan en su interior, y ciertamente es una ex-
presion de la voluntad de competir de las empresas, de su dinamismo, de su
capacidad de mvertir y de innovar tecnologicamente. Sin embargo, la compe-
titividad de una economia nacional es algo mas que el simple resultado del
promedio de la competitividad de cada empresa. Estos otros factores estruc-
turales abarcan una serie de fendmenos econdmicos ¢ institucionales, que pue-

den verse como «externalidades» y que dan lugar al concepto de competitivi-

dad estructural (OECD, 1986). Este expresa la idea de que la competitividad
de la empresa obviamente refleja las exitosas practicas gerenciales de sus eje-
cutivos, pero también la fortaleza y eficiencia de la estructura productiva, la
infraestructura cientifico-tecnologica, la naturaleza de las inversiones de capi-
tal, el desarrollo de los servicios y de la intermediacion financiera y otras «ex-
ternalidades» que favorecen a la empresa y a la industria en conjunto.

El nuevo paradigma tecno-econémico y organizativo

Un nuevo paradigma tecno-economico esta dando origen a un patron tec-
noldgico y organizativo diferente, tanto a nivel de empresas como a nivel ins-
titucional de la economia en su conjunto. A nivel de la empresa y del proceso

( Anterior A Inicio Siguiente :)
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productivo, este nuevo paradigma esta basado en dos grandes componentes
(Pérez, 1988): 1) Las tecnologias de la informacion basadas en la microelec-
tronica (computacion, telecomunicaciones, control electronico de equipo y
procesos industriales); 2) Un nuevo modelo gerencial y organizativo basado
en conceptos de méaxima flexibilidad y agilidad de respuesta, minimo inven-
tario y cero defectos. Estos dos componentes convergen en un nuevo modelo
de eficiencia productiva y «su incorporacion en una rama tras otra va esta-
bleciendo niveles de productividad, calidad y capacidad de respuesta signifi-
cativamente superiores a los que hasta ahora venian determinando la compe-
titividad en diferentes mercadosy (Pérez, 1989,

Por otra parte, a nivel de la economia en su conjunto se estd generando
un nuevo paradigma basado en la importancia de la informacién y en las for-
mas institucionales adecuadas para enfrentar un mundo intrinsecamente in-
cierto. Esta perspectiva institucionalista y organizacional se ha enriquecido
con la experiencia del sureste asiatico, donde se ha acumulado una amplia k-
teratura que, sin dejar de reconocer que el perfil de los incentivos ha estado
menos distorsionado en el sureste asiatico que en los paises que han seguido
politicas fuertemente proteccionistas, mas bien enfatiza los aspectos institu-
cionales, la planificacion, la selectividad de las politicas de promocion de ex-
portaciones, las estrategias tecnologicas y de mercado, y los arreglos adminis-
trativos ¢ institucionales que le permitieron a los incentivos ser y permanecer
«correctosy’.

Pack y Westphal, por ejemplo, sefialan la funcion crucial que el Gobierno
de Korea del Sur ha jugado en el mejoramiento de la eficiencia dindmica de
la economia coreana, al internalizar las externalidades a través de la coordi-
nacion de la toma de decisiones, de un proceso extensivo de consulta con los
agentes privados y de la «construccion de consenso» sobre la asignacion de
recursos: «El Gobierno coreano ha logrado integrar la toma de decisiones ac-
tuando como un agente central mediando entre los agentes, forzando y faci-
litando el intercambio de informacién y asegurando la implementacion de las
decisiones alcanzadas (Pack y Westphal, 1986; p. 12).

® Ademas de la transformacion, en el modelo de organizacion de lag empresas e suman otras modifica-
ciones importantes que moldean la competitividad. Existen diversas formas de combinar ahora en forma efi-
ciente planta-producto-mercado. Siguiendo a Perez (1989), por un lado se encuentra el logro de economias de
escala con base en grandes plantas mono-producto, pero en el otro extremo se encuentra ia bisqueda de eco-
nomias de especializacion, que permiten con una planta pequefa capturar un nicho internacional de mercado
de alto valor y alta especializacién. Ademas, en el centro de ambos tipos de economias se da una zona inter-
media con grandes posibilidades gue son las plantas flexibles multi-producto o multi-modelo que permiten lo-
grar economias de cobertura o de ambito. Finalmente, un Ultimo cencepto que resalta Pérez es el relacionado
con las ventajas de integracion, como aquellas que no se ubican en cada empresa aislada, sino que surgen
de la calidad de la relacion entre empresas, de la pertenencia activa y dindmica a un compigjo, a un sistema
que facilita diversas formas de colaboracion, elimina duplicaciones, crea redes de servicio entre empresas y
acerca al usuaric con el producto en toda la cadena de valor del sector industrial.

% Ver Dt Franco (1988), WestrHaL {1882), Mooy (1985}, Pack v WesteHaL (1986) y Yusur v PeTers (1985).



Ademds, a pesar de que hubo casos de «falla del Gobiernoy», la manera
mas adecuada de ver el comportamiento de este agente central es como si-
guiendo una «racionalidad [imitaday (el término es de Herbert Simon: boun-
ded rationality). Es decir, no una racionalidad clasica optimizadora, sino una
racionalidad pragmatica que involucra un elemento importante de aprendiza-
je a través del tiempo. Asi, por ejemplo, en el caso de las decisiones sobre las
industrias nacientes de Corea del Sur:

«Habia necesariamente una gran incertidumbre ex ante acerca de cuales se-
rian las opciones “Optimas”. La incertidumbre fue progresivamente resuelta a tra-
vés de la acumulacion de informacion adicional durante la implementacion de
las opciones tomadas. La informacion ganada durante el proceso de estableci-
miento de una industria infantil fue ordenada de acuerdo con sus implicaciones
para el crecimiento exportador esperado, v se uso la comparacion de expectati-
vas revisadas para reformular estrategias detalladas. El conocimiento ganado a
menudo implico que las opciones iniciales necesitaban revision. Lo que estaba in-
volucrado era una estrategia en permanente evolucion.» (Pack y Westphal, 1986;
p. 44.)

Hasta tiempos muy recientes, la perspectiva de la racionalidad limitada y
de los procesos de decision adaptativos y secuenciales eran heterodoxias al
margen de la corriente principal de la teoria economica. Sin embargo, cada
vez s¢ han ido incorporando mas en la teoria formal con la incorporacion de
los problemas de informacion en el anahisis econdémico. En €l centro de esta
nueva perspectiva, que ha sido revisada por Joseph Stiglitz (1985), estd la te-
sis de que las estructuras organizativas y de informacion son determinantes
cruciales del desempefio econdmico.

Esta perspectiva, que resulita de levantar el supuesto de informacion com-
pleta por parte de los agentes econdmicos, abre un amplio campo para discu-
tir las formas institucionales, la toma de decisiones dentro y entre organiza-
ciones, incluyendo el Estado y sus componentes, y los mecanismos de coor-
dinacion economica que van mas alld del sistema de precios y que determi-
nan la eficiencia dinmica de la economia y 1a posibilidad de construir las ven-
tajas comparativas®.

El papel del Estado: el Estado concertador

La vision anterior tiene importantes consecuencias sobre el papel del Es-
tado en el desarrollo y en la politica industrial. En primer lugar, a nivel de
las politicas de precios e incentivos, los nuevos modelos de politica comercial
¢ industrial bajo incertidumbre y competencia imperfecta proveen una fuerte

" Este tema se discute mas ampliamente en Sacazas Ximinacks (1987 y 1888b).
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racionalidad a favor de politicas industriales basadas en la definicion de es-
trategias sectoriales y con un importante componente de selectividad. Tam-
bién proveen un marco analitico para el disefio de tales politicas, las cuales
s0lo pueden ser definidas en contextos especificos. Claramente, dos de los ar-
gumentos tradicionales asociados con el libre comercio o con una politica de
liberalizacion extrema aparecen como deficientes a la luz de estos desarrollos:
a) Una estructura de precios no distorsionada y un régimen de comercio es-
trictamente neutral no es necesariamente el mejor sistema de incentivos para
el crecimiento y el desarrollo. Cuando se introduce la incertidumbre y la com-
petencia imperfecta en los modelos de politica comercial ¢ industrial, algunas
intervenciones en el comercio pueden incrementar el bienestar y mejorar la
eficiencia dindmica; b) El caso a favor de una estrategia de promocion de ex-
portaciones no puede simplemente tomarse como equivalente en el caso de
exportaciones del libre comercio. Cuando se presentan estructuras adversas
de riesgo, y los costos hundidos o barreras de entrada son importantes, pue-
den surgir fuertes argumentos a favor de la selectividad y politicas especiales
que le permitan a las industrias locales superar las desventajas competitivas.

En segundo lugar, la configuracion de los incentivos y los precios debe en-
marcarse dentro de una vision general y estratégica sobre las prioridades del
desarrollo industrial, que trabaje directamente sobre las externalidades. El Go-
bierno debe entonces jugar un papel claramente no-neutral para disefiar e in-
centivar la generacion de ventajas comparativas dindmicas. Su papel incluye
el desarrollo de una infraestructura de apoyo, la definicion y ejecucion de es-
trategias tecnoldgicas, la creacion y perfeccionamiento de los sistemas de mer-
cado, en particular la adaptacion de los procesos de ahorro ¢ mversion, y de
intermediacion financiera para apoyar las necesidades del desarrollo industrial.

Finalmente, una consecuencia de lo anterior es que el viejo dilema entre
Estado y mercado, entre lo publico y lo privado, es borrado en la transicion
hacia el nuevo paradigma tecno-econémico y organizativo basado en la infor-
macion (Salazar-Xirinachs, 1989b). Como afirma John Kay:

«La vision de que es posible confiar en que las fuerzas del mercado irrestric-
tas conduzcan al mejor de todos los mundos posibles es tan ingenua como la ex-
pectativa de que si los mercados son suprimidos, reguladores altruisticos onmis-
cientes y sobre-humanos alcanzarian el mismo resultado. La realidad es que tan-
to las fallas de! mercado como las fallas del Gobierno son endémicas en las eco-
nomias modernas. Es una tonteria enfatizar una en vez de la otra, o aun argu-
mentar sobre cudl es mas importante. El reto, en términos de politica, es desarro-
llar instituciones que resuelvan las fallas del mercado y que a la vez escapen de,
0 minimicen el campo para, las fallas de la regulacion.» (Kay, 1987).

Las ventajas comparativas ya no lo son iinicamente de cada empresa, sino

( Anterior # Inicio Siguiente }



de la habilidad de las empresas para relacionarse entre si, con el Estado y con
la infraestructura de innovacion tecnologica'. En la transicion a un nuevo pa-
radigma técnico y econdmico los precios son importantes para el crecimiento,
pero se rechaza el concepto de las ventajas comparativas estaticas; estas estan
por crearse y los paises pueden disefiar la creacion de estas ventajas. El esta-
tismo de vieja data, dirigista y divorciado de otros actores nacionales como
el sector privado o el universitario, no es solucion tampoco. Se requiere en-
tonces de un nuevo tipo de Estado capaz de crear las condiciones para darle
competitividad a las empresas y al pais en su conjunto en el cambiante mer-
cado internacional. Para ello se necesita darle a las empresas, al Estado y a
la sociedad, como un todo, el elemento central que caracteriza al paradigma
basado en la informacion: flexibilidad.

Por ello, solo un Estado concertador que trabaje en conjunto con el sec-
tor privado, con el sector universitario, con el sector laboral, que cree redes
de comunicacion entre sectores y politicas de’largo plazo, podra conducir a
un pais al desarrollo. Un Estado méas pequefio pero mds fuerte, un Estado
que pase por su propia reconversion para ser flexible, orientador, facilitador,
buscador de ventajas comparativas dinamicas y que juegue un papel de lide-
razgo en el cambio estructural.

El esquema de reconversion industrial que se estd poniendo en ejecucion
en Costa Rica se enmarca en el marco conceptual que se ha esbozado en esta
seccion y se explica a continuacion.

La Reconversion Industrial en Costa Rica
Definicion y alcance de la reconversién industrial

El proceso de adaptacion o reconversion industrial ha sido una constante
historica desde tiempos de la revolucion industrial a fines del siglo XVIIL Des-
de las labores mas simples hasta las actividades mas complejas, mecanizadas
0 automatizadas, la industria de todos los paises ha tenido que ajustarse con-
tinuamente a la competencia que proviene de los avances tecnologicos, de los
cambios en los precios y del patron cambiante de ventajas comparativas a ni-
vel mundial. Es decir, el sector industrial por si mismo es el principal respon-
sable de su propia transformacion. Como se ha definido recientemente:

" Como 1o plantea Famzviser (1988, p. 23) «. en el mercado internacional compiten no solo empresas Se
conforman también sistemas productivos, esquemas institucionales y organismos sociales en los que la em-
presa constituye un elemento importante, pero integrado en una red de vinculaciones con el sistema educati-
vo. la infraestructura tecnoloégica. las relaciones gerenciales-laborales. el aparato institucional publico y priva-
do. el sistema financiero. elcéteras
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La reconversion industrial no es otra cosa que la adaptacion y ajuste de la
industria a los cambios tecnologicos, a los procesos productivos modernos y a las
variaciones en los precios relativos de los insumos. La reconversion industrial es
un proceso que abarca la transformacioén del entorno politico y macroeconomico
en que opera la industria, asi como del desempefio de las propias empresas a tra-
vés de la introduccion de nuevos productos, de la reorganizacion de la estructura
de produccion, de la adopcion de nuevos procesos y formas de organizacion y
del readiestramiento de la fuerza laboral. (Centro, 1988, p. 10))

Sin embargo, del esfuerzo individual surgen beneficios sociales, y en la me-
dida en que los esfuerzos individuales estén bien coordinados y obedezcan a
una vision estratégica y bien informada sobre la direccion del cambio se maxi-
mizan los beneficios sociales del esfuezo. Asi, el papel del Estado es el de
crear las condiciones que faciliten la coordinacion de esfuerzos en la toma
de decisiones, y con esto la adaptacion de la economia a la competencia in-
ternacional de la manera mas rdpida y eficiente, con el menor costo social y
los menores estragos posibles. Este es el principal objetivo del Programa de
Reconversion Industrial.

Mas especificamente, segin el documento oficial de presentacion del Pro-
grama de Reconversion Industrial, los objetivos generales del Programa son
dos: facilitar el proceso de ajuste de diferentes sectores industriales y empre-
sas a las nuevas condiciones econdmicas, tecnologicas y organizativas; y uti-
lizar el proceso de concertacion para buscar soluciones a problemas que du-
rante afios han afectado a este importante sector.

La definicidén de prioridades: la selectividad
y las estrategias subsectoriales

El universo del sector industrial costarricense consta de alrededor de 4.700
empresas, sin incluir el llamado «sector informal», por lo que seria imposible
atender en el Programa a todo este conjunto de empresas. Ademas, es con-
veniente concentrar los esfuerzos y los recursos escasos en aquellos sectores
que tienen mayor potencial para crecer, generar empleo, divisas, enlaces con
otros sectores y desarrollar ventajas comparativas dinimicas. Asi, el primer
paso en el disefio de un Programa de Reconversion Industrial, que vaya mas
alla de medidas generales, es lograr una adecuada comprension del papel de
la selectividad en la formulacién de las politicas a seguir. (Sdez, 1988.)

Existen dos errores fundamentales que deben evitarse al diseiar un Pro-
grama de Reconversion Industrial: El error del subjetivismo, ¢s decir, la se-
leccion arbitaria de sectores y empresas para el Programa, y el error del sub-
sidio compensatorio, el cual consiste en tratar de concentrar la atencion y los
recursos unicamente en los sectores de empresas que se vean mas afectadas



por la desgravacion. Este segundo error surgiria de utilizar Gnicamente el cri-
terio del «stress» o presion competitiva causada por la desgravacion arance-
laria como criterio de selectividad. En otras palabras, la reconversion indus-
trial no debe entenderse Uinicamente como equivalente con una funcion de
«hospital» de empresas o de sectores en problemas. Uno de los objetivos del
Plan Nacional de Desarrollo y del ajuste estructural es precisamente fomen-
tar el desarrollo de ventajas comparativas ¢ incentivar la produccion de aque-
llas lincas y productos donde existe o se puede desarrollar una alta competi-
tividad medida por estandares internacionales pero bajo una vision estratégi-
ca del comercio internacional. Asi, lo que se busca con el programa es una
forma de complementar al mercado en la busqueda de la eficiencia, de gene-
racion de ventajas comparativas y de la optimizacion en el uso de los recur-
sos. Para lograr este objetivo es necesario que el programa atienda tanto a
los sectores bajo «stress», para facilitar la reasignacion de recursos, como
a los sectores con amplio potencial de expansion y ventajas competitivas.

Marco institucional y operativo: Los tres niveles
de accion de la reconversion industrial

La filosofia que guia el Programa de Reconversion Industrial requiere que
éste consista en un mecanismo eficiente y versatil, capaz de atender con flexi-
bilidad problemas de indole muy diversa, y de establecer una relacion cercana
y bien fundamentada con el sector empresarial. Por lo anterior, las funciones
e iniciativas que surjan del Programa seran de muy diversa indole, y es im-
posible {e indeseable) pretender el establecimiento de un conjunto de normas
rigidas con las cuales regir el trabajo. EI plan operativo que aqui se expone
debe verse desde esa perspectiva; mas como un intento de ordenamiento y de
definicion de reglas del juego para la asignacion y coordinacion de los recur-
sos del programa que como una estructura administrativa rigida.

La reconversion industrial debe atacar muy diversos tipos de problemas
del sector manufacturero nacional. Los problemas de caracter general inclu-
yen entre otros; problemas de incentivos, problemas de politica macroecond-
mica adecuada, de aduanas, de acceso al crédito, de lentitud en tramites, de
distorsion de costos en los servicios publicos o en los puertos, etc. Hay accio-
nes generales en estos campos que benefician a todo el sector industrial sin
importar mucho el subsector de que se trate.

Por otra parte, los problemas que requieren acciones especificas derivan
de la gran heterogeneidad que caracteriza al sector industrial e incluyen as-
pectos tales como: los factores tecnologicos, el entrenamiento de [a mano de
obra, ¢l mercadeo y la penetracion de mercados, la calidad y presentacion

( Anterior # Inicio Siguiente :)
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de los productos, los impactos competitivos de la desgravacion arancelaria,
etc. Para enfrentar estos problemas un enfoque a nivel general no es suficien-
te sino que es conveniente tener diagnosticos y planes de accion subsectoria-
les para ramas especificas como la metalmecanica, la textil, la industria del
calzado, o partes de la industria alimenticia o quimica. La vision estratégica
que surge de la generacion de diagndsticos, y la ejecucion de planes de accidn
subsectoriales basados en esta vision son un importante complemento del es-
fuerzo individual de cada empresa, que puede aumentar la eficiencia global

de la economia.

El analisis anterior ha llevado a definir tres niveles de accion para el Pro-
grama de Reconversion, segin la especificidad de las funciones a realizar. La
figura 1 distingue estos tres niveles y a continuacion se describen brevemente
los objetivos y los tipos de accidn que incluyen cada uno de ellos.

FIGURA 1
PROGRAMA DE RECONVERSION INDUSTRIAL:
PLAN OPERATIVO
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Nivel I: Directrices de Politica y Acciones Globales

En €l se formulan los objetivos generales de la politica industrial, los cri-
terios de evaluacion y seguimiento y las estrategias generales de ejecucion.
En este nivel, el Ministro de Economia, Industria y Comercio (MEIC), rector




del sector, junto con la Presidencia de la Republica, sefialan las directrices de
la politica industrial en general, y las del programa especificamente. En este
nivel se define la division general del trabajo, y los lineamientos de la estra-
tegia nacional en materia industrial, con sus componentes de incentivos y pre-
cios, tecnoldgico, laboral, de entrenamiento, de mercadeo y crediticio.

Se han creado dos instancias basicas para la concertacion en este nivel: el
Consejo de Concertacion de la Politica Industrial (CCPI) y la Comision Con-
sultiva de Reconversion Industrial (CCRI). El primero estd integrado por las
méximas autoridades de las instituciones publicas que conforman el Sector de
Economia, Industria y Comercio, asi como las autoridades superiores de las
instituciones privadas vinculadas con el sector industrial. La CCRI, por su par-
te, constituye un cuerpo mas técnico cuya labor fundamental es la coordina-
cion, control y seguimiento del Programa.

Nivel Il: Planes de Accion Subsectoriales y Coordinacion

El principal objetivo del trabajo en este nivel es formular una vision es-
tratégica de cada subsector y ejecutar el Plan de Accion que resulte de esta
division. Los términos de referencia para la elaboracion y ejecucion de estos
Planes de Accion Subsectoriales estan basados conceptualmente en la teoria
de la organizacion industrial (estructura, comportamiento y resultado del sec-
tor), y como acciones especificas incluyen: el fomento de los enlaces entre ra-
mas, el diagndstico y aprovechamiento de las economias de escala, la def-
nicion de estrategias para la penetracion de mercados externos o defensa del
mercado nacional, la explotacion de posibilidades conjuntas, los esquemas de
subcontratacion entre empresas de diversos tamafios, el diagnostico de la si-
tuacion financiera y las necesidades crediticias, etc. En resumen, se trata de
fomentar un «juego cooperativox entre los diferentes agentes nacionales del
subsector que tiene como fin aumentar la competitividad, expandir la produc-
cion nacional del subsector y aprovechar las oportunidades de mercado y de
inversion.

El elemento organizativo central de este nivel lo constituyen los Comités
Empresariales Subsectoriales (CES) —organizados y apoyados técnicamente
por CODESA—, que seran los encargados de la definicion, coordinacion y eje-
cucion de los planes de accion subsectoriales. Los CES estan formados por
representantes de las empresas y cmaras del sector, autoridades econdmicas
y gubernamentales, expertos €n aspectos técnicos relacionados con el sector
y miembros de instituciones de fomento. Los CES tienen un Apoyo Técnico
Permanente (ATP) para darle rigor y continuidad a su trabajo.

En este nivel funciona ademas el Centro de Gestion Tecnologica e Infor-
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mética Industrial, financiado conjuntamente por el MICIT, CODESA vy el
PNUD. Este Centro, con un personal muy limitado pero selecto, se encarga-
rd de constituir, dirigir y supervisar los nucleos de gestion tecnologica (NGT)
en distintas empresas. Asimismo, sentara las bases para un banco de conoci-
mientos en produccion industrial y realizard una serie de actividades de in-
vestigacion y nexo con entidades que financien el desarrollo tecnologico, mas
seminarios, programas de capacitacion y otros.

También actiia en este nivel el Instituto de Normas Técnicas de Costa
Rica (INTECO). El INTECO ofrece programas sectoriales y a un nivel de em-
presa para mejorar la gestion de calidad en ellas, via servicios de capacita-
cion, informacion, auditoria y asesoria en calidad y normalizacion.

Nivel Ill: Empresas Proyecto

La racionalidad de trabajar con empresas especificas como proyectos re-
side en la importancia de desarrollar empresas lideres que por sus caracteris-
ticas tecnologicas, de movilizacion de recursos financieros y humanos y de
competitividad estén en capacidad de penetrar mercados externos, emprender
innovaciones tecnologicas y a la vez beneficiar a otras empresas y proveedo-
res con esquemas de subcontratacion y de organizacion de oferta exportable.
La importancia de concentrar esfuerzos en empresas lideres ha sido demos-
trada en la industrializacion reciente del sudeste asiatico. Es por ello que el
Programa de Reconversion Industrial contempla explicitamente «acciones de
reconversion industrial» (ARIs) en algunas empresas especificas como un ter-
cer nivel de accion, ya sea en la forma de Nucleos de Gestion Tecnologica
(NGT) o de algunas otras.

Finalmente, debe notarse que, excepto por las funciones de emision de di-
rectrices y concertacion al mas alto nivel politico en el Nivel 1, lo que deter-
mina que una accion pueda asociarse con uno de los niveles anteriores no tie-
ne implicaciones de rango ni importancia, sino Gnicamente de especificidad
del trabajo. Asimismo, la retroalimentacion entre los tres niveles es funda-
mental, y las posibilidades de éxito del programa dependeran fuertemente de
la capacidad de formar una adecuada relacién vertical entre los tres niveles
definidos, asi como horizontal dentro de cada nivel.

Proyectos y acciones especificas del Programa
de Reconversién

A continuacion se describen los principales proyectos y acciones que for-
man parte del Programa de Reconversion con énfasis en lo tecnologico.

( Anterior A Inicio Siguiente :)



E! Proyecto de Nuicleos de Gestion Tecnoldgica

Consistiran en programas de asistencia con duracion de un afio, en los
que dos expertos en campos relacionados al sector, uno de los cuales ademas
lo ser en informatica industrial, entraran a diagnosticar la situacion produc-
tiva de la empresa, identificando necesidades de gestion tecnologica y proyec-
tos potenciales que mejoren la situacién competitiva tanto de la empresa como
del pais en general, asi como ejecutando dichos proyectos y otros de incorpo-
racion de la informatica en el proceso productivo.

El Proyecto BID-CONICIT-CONARE

El préstamo BID/CONICIT/CONARE, que comprende 34 millones de do-
lares en total, tiene como objetivo lograr la transformacion tecnoldgica
de la estructura productiva en sectores economicos prioritarios.

Las acciones de normalizacion, metrologia y calidad

Los Comités de Normalizacion, dirigidos por INTECO, son instancias en
que, por consenso, productores, consumidores y el Estado acuerdan la nor-
ma que va a regir un producto determinado. Los Comités darian participa-
cion al personal de las empresas del Programa de Reconversion.

Proyecto para el desarrollo del mercado accionario

Constituye un esfuerzo para desarrollar el mercado de acciones en la Bol-
sa Nacional de Valores. De fructificar este trabajo, se desarrollaria un am-
biente propicio y una campafia propulsora que, a unos cinco afios de plazo,
permitira la existencia de un mercado activo de titulos de propiedad de em-
presas. De esta forma, se lograrian varios objetivos, entre los que destacan:
a) El sistema financiero nacional lograria una verdadera «profundizacion fi-
nanciera» con el aumento del ahorro a largo plazo, el cual tendria como con-
traparte directa el aumento de la inversion productiva; b) Se contaria con un
instrumento de financiamiento alternativo para las empresas que reduzca en
vez de aumentar su apalancamiento, y que permita compartir los riesgos de
operacion con el mercado en general; ¢} Este nuevo mecanismo sera un buen
escudo anti-inflacionario y una buena prevencion del riesgo cambiario para
el inversionista; d) Se contrarrestarian las tendencias actualmente existentes
hacia la inversion de muy corto plazo; e) Se daria mds apertura en las mejo-
res empresas del sector privado, en un ambiente de mayor participacion del
ahorrador en la propiedad de la capacidad productiva nacional; f) Se daria Ii-
quidez a las acciones de empresas inscritas, imprimiendo viabilidad en mu-
chos esfuerzos de democracia econdmica y participacion laboral en la propie-
dad empresarial.
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Observaciones Finales

El agotamiento relativo de la estrategia de desarrollo seguida por Costa
Rica desde los afios 1950, particularmente la pérdida de dinamismo de] Mer-
cado Comun Centroamericano, en conjunto con [a severa crisis de 1981-82
y sus consecuencias, han llevado a un replanteamiento de la estrategia de de-
sarrollo del pais. El éxito de las politicas de estabilizacion en el campo fiscal,
monetario, de balanza de pagos y de negociacion de la deuda externa han per-
mitido volver a pensar en el largo plazo y en las cuestiones no coyunturales,
campo en ¢l cual se ha dado un amplio debate nacional con particular énfasis
sobre la estrategia de promocién de exportaciones, la nueva politica indus-
trial, la revision de los sistemas de precios e incentivos, la reforma financiera
y la transformacion y papel del Estado.

En el campo especifico de la politica industrial y de comercio exterior, las
politicas que estd impulsando el Gobierno de Costa Rica, producto de un pro-
ceso permanente de didlogo con el sector privado, se inspiran en tres elemen-
tos basicos: 1) una vision dinimica y estratégica de las ventajas comparativas
en el proceso de apertura y de promocion de exportaciones; 2} una incorpo-
racion del nuevo paragidma tecno-econdmico y organizativo en los aspectos
de desarrollo institucional y de toma de decisiones, y 3) un cambio de estilo
del Estado empresario ¢ intervencionista de viejo cufio, a lo que podriamos
llamar un Estado concertador, encargado de plantear una vision estratégica
sobre el proceso de desarrollo, de reordenar y mantener los incentivos y Ios
precios relativos de manera coherente con esa vision y de comprometer cons-
tructivamente a los sectores privado y laboral con la nueva estrategia.

La nueva politica industrial se fundamenta en estos principios. Su carac-
teristica principal es que, en un marco de eliminacion gradual de distorsiones
de precios, de nuevos incentivos que promueven la apertura y la promo-
cion de exportaciones y de tipos de intervencion estatal que tienden a fomen-
tar la operacion de mercados eficientes, simultineamente se estd implantando
una serie de medidas complementarias y de apoyo a través de un Programa
de Reconversion Industrial, con el fin de facilitar el proceso de ajuste, mini-
mizar sus costos y colocar al cambio tecnoldgico en Ja base del proceso de
transformacion del aparato productivo y de la modernizacion industrial.

Los principales cambios en los incentivos y en la reforma institucional, asi
como en las nuevas politicas tecnoldgicas, son todos desarrollos de la década
de los ochenta, y por tanto muy recientes para una evaluacion apropiada de
su eficacia. En conjunto, la nueva politica industrial de Costa Rica esta po-
niendo a prueba la validez de un enfoque heterodoxo y pragmatico, basado
en un enfoque institucional y estratégico de la ventaja comparativa.
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Jacques Marcovitch

Politica Industrial e Tecnolégica
no Brasil: Uma Avaliagdo Preliminar

Com uma nova Constituicdo em vigor, o Brasil atravessa sua transigio de-
mocratica ¢ convive com a turbuléncia econdmica. Tenta-se a reinsercio do
pais no sistema produtivo internacional. Um novo modelo de desenvolvimen-
to, que preserve a modernizacdo e que enfrente a estagnacio estd sendo bus-
cado.

Em 1988, foi divulgado em Brasilia, o conjunto decretos que orientariam
um novo ciclo de crescimento industrial brasileiro. Estes decretos, entdo re-
cebidos com regozijo € esperanga, tornaram-se um emaranhado de regulamen-
tos. Um ano depois, os resultados identificaveis sio modestos. A frustracio
tomou o [ugar da esperanga. Ndo faltou lucidez no delineamento mas faltou
capacidade na 1mplantagio,

Os Instrumentos de Politica Promulgados
em [988

Em maio de 1988, trés decretos-lei, denominados de «Nova Politica In-
dustrial», foram promulgados. Em julho de 88, entrou em vigor a nova Ta-
rifa Aduaneira Basica, elemento desencadeador de uma modesta liberalizagio
das importacoes. Em agosto foram autorizadas as Zonas de Processamento
para a Exportagdo.

Formulava-se uma politica avangada na escolha de programas setoriais
prioritarios, timida no apoio & inovagdo tecnolégica, ousada na liberagdo das
importagdes, corajosa na desburocratizacio das exportagdes € incompleta nos
instrumentos de implantacio. A escolha dos programas setoriais prioritarios
ficava dependente do funcionamento da nova Secretaria de Desenvolvimento
Industrial. Para a escolha dos demais setores esperava-s¢ que seu funciona-
mento fosse mais agil que o Conselho de Ciéncia ¢ Tecnologia, criado em
1986, instalado em janeiro de 88, mas que ndo s¢ reuniu uma Unica ez para
deliberar.
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QUADRO 1

INSTRUMENTOS DE POLITICA INDUSTRIAL E TECNOLOGICA PROMULGADOS EM MAIO DE 1988
PELO BRASIL: PROGRAMA SETORIAL INTEGRADO

O QUEE

CRITERIOS DE ESCOLHA (ndo cumulativa)

BENEFICIOS FISCAIS

«Conjunto de atividades com estreita vinculagdo
tecnologica ou econémica.»

COMPREENDE:

L.

1L

Cadeia Produtiva - formada por:

A) Industrias da Principal Atividade do
Setor.

B) Fornecedores de: matérias-primas, com-
ponentes, servicos para producdo ¢ de-
senvolvimento tecnologico, equipamen-
tos ¢ aparelhos.

Atividades de Apoio & Cadeia Produtiva -

abrange;

A) Atividades para desenvolvimento tecno-
l6gico ¢ formagdo de Recursos Hu-
manos.

B) Servico de Infra-Estrutura necessaria
para a competitividade das industrias do
setor.

L

L.

1L

IV.

Atendimento da demanda de bens de con-
sumo populares.

Fungdo Estratégica na Formacdo de Precos
Industriais.

Aumento ou consolidagéo da competitivida-
de internacional.

Difusdo de capacitacdo tecnologica na es-
trutura produtiva.

Desenvolvimento das areas da SUDAM e
SUDENE.

— Redugdo do Imposto de Importagdo para ma-

quinas, aparelhos, acessorios sobressalentes,
ferramentas destinadas a integrar o ativo imo-
bilizado de empresas industriais.

— 80 % para industrias de alta tecnologia.

— até 90 % para a area de SUDAM-SU-
DENE.

— até 50 % para demais atividades indus-
triais.

Reducdo em até 80 % do Imposto de Impor-
tacdo ¢ IPI para matérias-primas, produtos in-
termediarios e componentes para fabricagdo
de produtos de alta tecnologia (até 1993).

Depreciacdo acelerada para maquinas e equi-
pamentos novos, de produgdo nacional, desti-
nados ao processo de producdo ¢ atividade de
desenvolvimento tecnoldgico.

Fonte: Decreto-Lei 2433 de 19 de maio de 1988.



Os Programas Setoriais Integrados (Quadro 1) traziam a vantagem de in-
tegrar toda cadeia de producdo / inovagdo / mercado, aproximando as novas
tecnologias dos setores tradicionals e estes, do mercado consumidor. Alguns
setores apresentavam uma vocagdo natural para serem escolhidos (ex.: celu-
lose ¢ papel) podendo passar a ser tratados em foda a sua abrangéncia. Ou-
tros teriam que revelar sua potencialidade e sua contribuicdo ao desenvolvi-
mento econdmico do pais.

No campo da inovagdo tecnoldgica (Quadro 2), os incentivos adotados ape-
sar de aquém dos oferecidos pelas economias mais dindmicas, revelavam um
direcionamento correto. Mas, na sua determinagdo, priorizou-se a protecio
da receita do governo, em vez do alcance da meta dos 2% do PIB em Ciéncia
e Tecnologia.

Um dos incentivos previstos dirigia-s¢ s empresas que investem em ati-
vidades de inovagdo tecnologica diretamente ou através de centros e insti-
tuigdes de pesquisa. Estas empresas podem deduzir estes investimentos até
um total de 8% da aplicagio da aliquota cabivel do Imposto de Renda. Esta
deducdo, no entanto, somada aos incentivos existentes para treinamento, ali-
mentagdo do trabathador, vale-transporte ¢ apoio & informatica, pode ultra-
passar os 10% de dedugdo global. Este limite, em vigor antes da nova politi-
ca, faz com que as empresas que ja o tinham alcangado surgissem suas opgdes
em relacdo & utilizacdo dos demais beneficios.

Complementarmente, foram criados outros mecanismos de incentivos,
como a amortizagdo acelerada de ativos ¢ o crédito de Imposto de Renda so-
bre pagamento de «royalties» para setores industriais.

A execugdo indireta do desenvolvimento tecnologico representa um desa-
fio para o setor produtivo e para o setor de pesquisa. Ambos se colocam dian-
te da oportunidade de elevar sua interacdo ¢ coloca-la a servigo da competén-
cia tecnoldgica do pais. Infelizmente, a operacionaliza¢do destes mecanismos
depende de uma complexa regulamentacdo.

O estimulo 4 relagdo simbiotica entre Pesquisa € Producio, depende de
procedimentos simples que a regulamentagdo dos decretos nao garante. Cabe
aos principais atores do processo de novagdo assumir 0 maximo de autorida-
de ¢ responsabilidade sobre seus projetos. Com isto aumenta a probabilidade
de sucesso ja que, na dilui¢io de responsabilidades, desaparecem as causas de
fracasso.

A nova Tarifa Aduaneira Bésica (Quadro 4), por seu lado, representava
para a industria um bastdop sem cenoura, por pretender abrir de forma gradual
o mercado, sem que fossem adotados instrumentos para o aumento da cont-
petitividade industrial. A nova Tarifa Aduaneira Basica atingia especialmente
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os setores industriais que vinham se preocupando em nacionalizar os seus pro-
dutos.

Enquanto os vérios setores opinavam sobre a regulamentagio do Progra-
ma Setorial Integrado, do Programa de Desenvolvimento Tecnologico Indus-
trial € dos novos Programas de Beneficios Fiscais para a Exportagdo (Quadro
3), foi autorizada a instalagio de Zonas de Processamento para as Expor-
tacGes (Quadro 5). A implantagdo das Zonas de Processamento para as Ex-
portacdes, atendendo interesses regionais, passou a ser mais importante que
a politica industrial divulgada em maio de 1988.

As Zonas de Processamento para as ExportacOes desconsideravam a in-
dustria ja instalada, inclusive a do Norte e Nordeste. E reconhecido que os
decretos de maio/88 adequadamente regulamentados, dispensariam a adogdo
de Zonas de Processamento para as Exportacoes. As Zonas de Processamen-
to para as Exportacdes intimidam as industrias de tecnologia avancada, en-
quanto que a nova Tarifa Aduaneira Basica ameaca os setores industriais tra-
dicionais. E uma incongruéncia da Politica de Inovagdo no pais.

Ainda assim, a aprovagdo dos decretos rotulados de «Nova Politica In-
dustrial» representou um respeitdvel avango na orientagio do desenvolvimen-
to industrial brasilerro. H4 que se lamentar que os discursos proferidos e a «ex-
posicdo de motivosy fossem mais contundentes do que os decretos aprovados.
Teria sido melhor se os autores fossem os mesmos.

A nova Constituicdo, as eleicdes presidenciais, a negociacdo da divida ex-
terna, a revitalizacdo do sistema educacional sdo condicionantes importantes
para o €xito de uma estratégia industrial. Perseguia-se uma moderniza¢do in-
dustrial & asiatica, numa economia dualista em transi¢do democratica.

Nova Politica Industrial: Um Ano Depois

Na Exposicdo de Motivos que precedeu a legislacdo sobre a «Nova Poli-
tica Industrial», foi reconhecido que a industria brasileira, embora diversifi-
cada ¢ integrada, apresentava-se tecnologicamente defasada, com baixos indi-
ces de produtividade e eficiéncia, nio conseguindo desenvolver tecnologia pro-
pria. Foram estas constataces que levaram as propostas da criacdo das Po-
liticas Setoriais Integradas, dos Programas de Desenvolvimento Tecnologico
Industrial ¢ da nova Tarifa Aduaneira como caminhos apropriados para levar
0 pais a inserir-se no cenario mundial da nova revolugdo tecnologica.

Na sequéncia, as primeiras criticas levantadas a Nova Politica Industrial
diziam respeito a necessidade de considerar-se que, para vencer a defasagem

( Anterior # Inicio Siguiente }



QUADRO 2

INSTRUMENTOS DE POLITICA INDUSTRIAL E TECNOLOGICA PROMULGADOS EM MAIO DE 1988
PELO BRASIL: PROGRAMA DE DESENVOLVIMENTO TECNOLOGICO INDUSTRIAL

OQUEE

CRITERIOS DE ESCOLHA (ndo cumulativa)

BENEFICIOS FISCAIS

«Programas com a finalidade de capacitar em-
presas no campo de tecnologia industrial pela
criagdo e manutengdo de estrutura de gestdo
tecnoldgica permanente.»

OBJETIVOS;

— Dinamizar Inovacio Tecnologica.

— Incorporar 0 progresso técnico a ativida-
de industrial.

— Gerar tecnologia no pais.
— (Gerar novos produtos ¢ processos.

— Melhorar qualidades e reduzir custos.

Empresas que executam programas de desenvol-
vimento tecnologico industrial no pais, sob sua di-
recdo e responsabilidade diretas.

A execucdo podera ser por;

— Empresas isoladas.

— Associa¢do de empresas com personalidade ju-
ridica propria.

— Institutos de Pesquisa, Universidade ou outras
empresas contratadas no pais pela empresa be-
neficidria, mantida sua responsabilidade ¢ ris-
co empresarial.

Condigdes:
Havera obligatoriedade de parecer da SDI apenas
para programas acima de 300 mil OTNs.

Apreciacdo pelo CNPg, INPI, SDI ou Institucao
Financeira Federal conforme os respectivos am-
bitos de atuacao.

— Deducio de até 8 % do . R. sobre despesas
em P & D.

— Depreciagdo acelerada para mdquinas € equi-
pamentos de produgao nacional.

— Redugdo de até 90 % do Imposto de Impor-
tacdo sobre equipamentos € maquinas para
atividades de P & D.

— Amortizagdo acelerada de dispéndios com ati-
vos Intangiveis obtidos de fontes no pais, vin-
culados ao desenvolvimento tecnologico in-
dustrial.

— Crédito de 50 % do IR e IOF sobre remessa
de «royalties» para o esterior, sob condigdo de
aplicacdo superior, no pais, em desenvolvi-
mento tecnoldgico prioritario.

— Deducdo dos «royalties» sobre contratos de
transferéncia de tecnologia para empresas de
alta tecnologia ou de bens de capital ndo se-
riados: até 10 % da receita liquida de vendas
sem prejuizo das dedugdes de até S % de R. L.
Ja previstas no IR.

Fonte: Decreto-Ley 2433 de 19 de maio de 1988
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tecnologica existente, era preciso progredir com uma velocidade maior que a
dos paises desenvolvidos, o que supde a existencia de recursos materiais, hu-
manos ¢ financeiros bem superiores aqueles com os quais o0 pais contava en-
tdo, € que apenas poderiam s¢ tornar acessiveis com maiores investimentos
do pais em Ciéncia ¢ Tecnologia. Pretender elevar a produtividade ¢ a efi-
ciéncia tocando apenas marginalmente no sistema de protegdo, o qual permi-
tira, em grande parte, o desenvolvimento da indistria nacional, liberando ape-
nas a importacdo de algumas maquinas e equipamentos e concedendo incen-
tivos ao desenvolvimento tecnoldgico, parecia insufiente.

Outro ponto ponderado referiu-se ao fato de a Nova Politica Industrial pre-
tender ocupar espagds vazios, distribuindo beneficios a setores escolhidos, be-
neficios estes extensivos 4 toda a cadeia produtiva. A dificuldade na imple-
mentacdo previa-se dever comegar com os problemas de delimitacdo destas ca-
deias. A critica parece ter-se demonstrado um tanto pertinente. Até o momen-
to, a Secretaria de Desenvolvimento Industrial, orgdo do Ministério de De-
senvolvimento Tecnol6gico, havendo criado quatro Secretarias, para atender
a quatro setores (Quimica, Metalurgia, Bens de Capital e Metalurgia), conse-
guiu definir 18 complexos: Aeronautico ¢ aeroespacial; Agroindustria; Auto-
motivo; Construgdo civil; Construcdo Naval, Cortume, artefatos de couro e
calcados —Elétrico; Eletronico; Ferroviario; Maquinas e ferramentas; Metais
ndo ferrosos; Moveleiro; Papel e celulose; Petroleo; De Base; Quimica fina;
Siderdrgico, e Téxtil. Destes complexos apenas estdo abertos sob a forma de
Cémara Setorial: Siderurgia; Cortume, Artefatos de Couro e Calcados, ¢ Téx-
til, que definiu 18 subsetores em sua cadeia produtiva.

Em relagdo ao Plano de Desenvolvimento Tecnologico e Industrial, as and-
lisis indicaram que a necessidade da aprovagdo dos projetos vinha apresentar
uma complicacdo inutil, dado que a legislacdo, sendo referente ao Imposto de
Renda de pessoas juridicas, poderia prever apenas programas especiais de fis-
calizagdo, associados a penas expressivas para infratores. Isto seria mais sim-
ples para os usuarios ¢ uma questdo rotineira para a Receita Federal. Nova-
mente, os dados estdo coerentes com a critica: das escassas 36 propostas sub-
metidas a exame, apenas 10 foram aprovadas.

Os Beneficios Fiscais para a Exportagdo, que ja vinham funcionando re-
gularmente hd 17 anos, apresenta resultados relativos 4 implantacio da Nova
Politica Industrial dificeis de avaliar. O que se conhece € que o Programa Es-
pecial de Exportacdes teve um movimento de US$ 9.6 bilhdes de dolares em
1988, o que representa 48 por 100 da Exportagio de manufacturados, cujo
total foi de US$ 19.9 bilhdes de dolares.

Quanto & reforma tributaria, embora a proposta que fundamentava a nova
Tarifa Aduaneira Bésica estivesse ligada 4 idéia de liberar gradualmente a eco-



nomia brasileira, terminou-se por apenas pretender adequar a estrutura tari-
faria as caracteristicas da industria atual. O passo na diregdo certa, de elimi-
nar os regimes especiais de importagdo, esbarrou na resisténcia de diversos se-
tores. Isto acabou por eliminar apenas 8 dos 22 regimes existentes (€ que res-
pondiam por 16 por 100 das importagdes totais de 1985).

A reducio das tarifas reais foi pouco significativa. Mudou-se muito pouco
as barreiras ndo tarifarias, particularmente no controle das importagdes, que
se constituem, estes sim, no principal sistema de protegdo. Os setores mais be-
neficiados pelas novas tarifas foram os de Material de Transporte, Bebidas ¢
Fumo, enquanto os mais desfavorecidos, Mobilidrio, Borracha, Quimica ¢
Téxtil.

Enfocando os resultados das Zonas de Processamento de Exportacdes: seis
Zonas de Processamento de Exportagdes ja foram criadas, embora ainda ndo
implantadas. Ha previsdes para atingir-se uma dezena de ZPEs no pais. Ha
concorddncia no exagero deste nlimero, e sabe-se que nem todas serdo bem
sucedidas. Existem desvantagens de localizagdo e a Nova Constitui¢io impos
restricOes a alguns incentivos oferecidos. Também ¢ duvidosa a posi¢do do
Brasil em relagdo a capacidade de atrair capitais extrangeiros para suas Zonas
de Processamento para as Exportacdes, no momento atual.

Urge operacionalizar os Programas Setoriais Prioritarios. Setores dindmi-
cos da matriz industrial (celulose ¢ papel, petroquimica, aeronautica, metal-
mecanico, entre outros) exemplificam a integracdo da cadeia produtiva, com
modernizagdo tecnologica, a inser¢do competitiva no sistema produtivo inter-
nacional e uma elevada contribuicdo ao mercado interno. Os avangos obtidos
com as novas tecnologias facilitam a modernizacdo dos setores tradicionais.
Neste caso, o setor téxtil pode servir de exemplo para o salto tecnologico €
industrial a ser dado.

O setor industrial brasileiro € inundado por decretos, normas e regulamen-
tos que transferem a advogados e contadores a iniciativa que € prépria do em-
preendedor. Enquanto o empreendedor ndo absorver a importancia ¢ a di-
mensdo das mudangas que estdo ocorrendo em seu ambiente, 0 novo ciclo de
crescimento econdmico ndo pode ser almejado.

Retarda-se o inicio deste novo ciclo de crescimento, enquanto o contexto
mundial experimenta rapidas transformagdes. A constituicdo dos novos polos
de co-prosperidade, o neo-protecionismo emergente, a globalizagdo dos mer-
cados exigem respostas concertadas, decorrentes de uma postura estratégica
de médio prazo. Infelizmente o imediatismo politico-partiddrio-regional tem
se sobreposto a uma politica nacional abrangente. No campo da industriali-
zacdo ¢ do desenvolvimento tecnoldgico, esta politica tem sido verbalizada,
mas ndo fo1 adotada.
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QUADRO 3

INSTRUMENTOS DE POLITICA INDUSTRIAL E TECNOLOGICA PROMULGADOS EN MAIO DE 1988

PELO BRASIL: PROGRAMAS BEFIEX

DEFINICAO

CRITERIOS

BENEFICIOS

Programas de Incentivo as Exportagdes.
FINALIDADE:
Incremento & Exportacdo.

Obtencdo de Saldo Global Acumulado Positivo
de Divisas.

Dirigido as empresas que importam visande com-
petitividade e integracdo ao mercado mundial.

Prazos minimos de 5 anos.

Considera-se as exportacdes de bens de produgdo
propria ou fabricado sob encomenda de terceiros.

E admitida:

1) A participacdo de mais de uma empresa do
MESmo grupo economico.

2) A participacdo conjunta de pequenas ¢ mé-
dias empresas de produgdo industrial.

E obrigatdria a apresentacdo de saldo positivo de

divisas ano a ano durante a duragdo do progra-
ma (no minimo 50 %).

Para empresas da SUDAM e SUDENE:
qualquer percentual positivo de saldo.

Nio sdo considerados os bens das listas comuns
no ambito da ALADL.

— Insengdo ou redugdo do Imposto de Impor-
tagio para maquinas e equipamentos inte-
grantes do ativo imobilizado.

— Isengdo ou reducio de 50 % do IPI e Impos-
to sobre Importacdo para matérias primas,
produtos intermedidrios ¢ pegas de reposigéo,
assumido o compromisso de saldo positivo de
divisas, com caréncias admitidas de:

* até 36 meses para bens de capital ndo
seriados,

* até 3 anos para implantagdo industrial

e até 1 ano para modernizacdo e ampliacio
industrial.

* até 2 anos para empresas na area da SU-
DAM-SUDENE.

— Insengdo do adicional de Frete para Reno-
vagio da Marinha Mercante,

— Depreciagdo acelerada para maquinas, equipa-
mentos ¢ instrumentos novos de producdo na-
cional e utilizados em atividades de desenvol-
vimento industrial e no processo de produgio.

— Compensagdo de prejuizos de um periodo
base nos seis periodos subsequentes.

Fonte: Decreto-Lei 2433 de 19 de maio de 1988.

( Anterior

Siguiente }



QUADRO 4
INSTRUMENTOS DE POLITICA INDUSTRIAL £ TECNOLOGICA PROMULGADOS EM JUNHO DE 1988
PELO BRASIL: NOVA TARIFA ALFANDEGARIA BRASILEIRA (TAB)

O QUEE CRITERIOS BENEFICIOS
Nova estrutura tarifaria que visa proporcionar  Alteracdo de aliquotas por consenso, restringindo — FEliminacdo de procedimentos burocraticos.
mais transparéncia as tarifas de importacdo ¢ re-  a competéncia do CPA.
cupera-as como indicador de prioridades das po- — Liberacdo da importacio de varios produtos,
liticas industrial € comerctal. Andlise das tarifas segundo as efetivas necessida- antes proibidos.
des de prote¢do no produto. {Protecdo necessaria,
OBJETIVOS: mas apenas suficiente). — Redugdo das aliquotas do Imposto de Im-
portacdo:
— Atualizagdo Sistema Tarifario. Tarifas sujeitas a permanente adequagao as ne- * anteriores: de 0 a 400 %.
‘ cessidades dos setores envolvidos. * atuais; de 0 a 85 %.

— Aperfeicoamento da Politica Tributaria.
— Isengdo de IOF.

~— Desburocratizacio Administrativa. :
¢ — Extingdo da Taxa para Melhoramento dos

— Modernizacio da Politica de Importacio. Portos.

— Redugio, ao longo do tempo, das margens de
protecdo.

Fonte: Nova Resolugdo CPA de n.° 01516 de 17 de junho de 1988.
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QUADRO 5

INSTRUMENTOS DE POLITICA INDUSTRIAL E TECNOLOGICA PROMULGADOS EM AGOSTO DE 1988
PELO BRASIL: ZONAS DE PROCESSAMENTO PARA EXPORTACAO (ZPE)

O QUEE

CRITERIOS

BENEFICIOS

Areas de livre comércio com o Exterior desti-
nadas a instalacdo de empresas voltadas para
a producdo de bens a serem comerciahzados
com o exterior.

OBIETIVOS:

— Fortalecer o balanco de pagamentos.

— Aumentar o nivel de empregos.

— Promover a difusio tecnoldgica.

— Promover o desenvolvimento regional.

Proposta por Municipio efou Estado da Fede-

racao.

Implantacdo de Infra-Estrutura bem como encar-
gos administrativos e de fiscalizagdo sdo atri-
buicdes do proponente.

Obrigatoriedade de:

— Compatibilidade com seguranca nacional.

— Normas relativas ao meio ambiente.

— Atendimento as prioridades governamentas.

Para as Empresas:

— Geragdo de exportagdes adicionais as ja exis-

tentes.
— (Capital formado com conversao de moeda es-
trangeira, internagdo de bens externos ou

aquisicdo de maquinas ¢ equipamentos na-

clonais.

— Franquia Cambal.
— Simplificacdo Administrativa.

— Isencdo de Impostos de Exportagdo, IPI, Im-
portacio, FINSOCIAL, AFRMM, IOF, para
mercadoria ndo internalizada.

— Poderdo ser internalizados produtos até o Ii-
mite de 10 % do valor da respectiva produgio
anual, tratados como importacdes usuais.

Fonte: Decreto-Lei 2452 de 29 de julho de 1988,



Dos paises mdustrializados dificilmente pode-se esperar solugdes. O impas-
se da divida externa, os crescentes subsidios & agricultura nos paises desen-
volvidos ¢ as barreiras para o acesso a tecnologias ¢ mercados obrigam-nos a
encontrar novas solugdes, com nossos recursos humanos. A internacionali-
7a¢do de empresas brasileiras inovadoras, a priorizacio do mercado interno,
a integracdo energética da América Latina, s3o exemplos de respostas que de-
pendem essencialmente da iniciativa brasileira.

Com relagdo a Politica Industrial, diante do atual impasse politico e eco-
ndmico, a sua adocdo continuard sendo protelada. Isto implicard no cresci-
mento das importagdes, sem que sejam adotados os instrumentos de capaci-
tacdo tecnologica ¢ industria) previstos nos decretos promulgados.

Em Prol de uma Estratégia de Inovagio Para
O Brasil

O Brasil ja possui a base industrial necessria para a modernizacio tecno-
logica. J4 estd instalada no Brasil uma rede de universidades, de institutos de
pesquisa ¢ de agéncias financiadoras e de fomento ¢, mais recentemente, uma
nova familia de centros tecnologicos de empresas publicas ¢ privadas. E uma
infra-estrutura respeitavel, para um pais em desenvolvimento.

Muito tem sido feito para favorecer a criagdo de industrias baseadas nas
novas tecnologias e apoiar o sistema de Ciéncia e Tecnologia. Falta, no en-
tanto, uma «estratégia de inovagdo». No campo tecnologico, é necessario in-
duzir o salto que os paises industrializados j4 estdo realizando. A transicdo
politica e a turbuléncia econdmica tém dificultado a tomada de decisdo, que
estd no discurso, mas ndo se verifica na ago.

Uma «estratégia de inovacdo» € composta de politicas consistentes entre
si. A politica educacional; a politica de ciéncia; a politica de desenvolvimento
tecnologico € a politica industrial compdem a estratégia de inovagéo. Sem a
definicdo de prioridades e de mecanismos de alocagdo de recursos nestes qua-
tro campos, o Brasil ndo poderd repetir os dois saltos tecnologicos ja realiza-
dos, o primeiro, no inicio da década de 50, ¢ o segundo, durante a década de
70.

Para que estas politicas sejam delineadas sdo necessdrias uma estratégia
de inovacao explictia e mudangas de estrutura. Em complemento, um siste-
ma de indicadores de ciéncia ¢ tecnologia deve se tornar acessivel, para per-
mitir 0 acompanhamento da evolucdo dos investimentos ¢ dos resultados. Um
sistema simples e confidvel facilita comparagdes com periodos anteriores ¢
com outros paises para avaliar permanentemente a estratégia adotada.
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A meta de alcangar investimentos em ciéncia e tecnologia equivalentes a
2 por 100 do PIB ¢ necessaria. Cabe, no entanto, explicitar a estratégia a ser
adotada para alcancar este objetivo. Quais as fontes de recursos a serem uti-
lizados para alcancar esta meta? Quais os componentes do sistema de Ciéncia
e Tecnologia que serdo dinamizados? Qual o salto que cada componente (go-
verno, setor produtivo, instituigdes de pesquisa) deve realizar? Qual o impac-
to deste salto na forca de trabalho ¢ no nivel de emprego?

Uma estratégia de inovagio explicita permite aos integrantes do sistema
de Ciéncia e Tecnologia engajar-se em sua consecugdo e favorece a compati-
bilizagdo das politicas que a compdem. Alcancar a meta de 2 por 100 implica
em, por exemplo, triplicar o numero de pesquisadores ativos no pais. Para
isto, deveriam ser absorvidos mais de 28 mil pesquisadores por ano, enquanto
que sdo titulados apenas 5.000 pos-graduandos por ano.

Um espaco proprio para a ciéncia deve ser delimitado. A evolugdo do con-
hecimento cientifico contribui para fornecer a base imprescindivel para um
desenvolvimento tecnologico. Esta contribuicdo tem como retorno tanto a
abertura de novas fronteiras do conhecimento humano, como a preparacdo
de recursos humanos com as qualificacdes necessarias para se engajarem no
processo de desenvolvimento tecnologico. Mesmo que néo gere solugdes ime-
diatas, a pesquisa cientifica € o pulmao regenerador do sistema educacional
e do desenvolvimento tecnologico.

Quantificar o nivel de investimentos em «pesquisa cientifica» gera um de-
bate infindavel, mas trés critérios facilitam esta decisdo: a) a qualidade da pes-
quisa; b) a competéncia comprovada do pesquisador; ¢} o confronto com
outras pesquisas, feitas por outros cientistas, do pais e, principalmente, do ex-
terior. Nos paises da OCDE, os investimentos em ciéncia correspondem a 135
por 100 dos investimentos totais no sistema de Ciéncia e Tecnologia. Isto
corresponderia, na situacdo brasileira presente, a US$ 273 milhdes de dolares
e, na situacdo desejada de 2 por 100 do PIB, a US$ 780 milhdes de dolares
para a pesquisa cientifica.

O desenvolvimento tecnologico depende da agdo das empresas e do apoio
governamental. Desde 1978 as empresas representam o segmento mais dind-
mico do sistema de Ciéncia e Tecnologia. Em dez anos elas criaram mas de
uma centena de centros tecnologicos ¢ laboratdrios de Pesquisa e Desenvol-
vimento, espalhados pelo pais. As empresas do setor produtivo alocam, de-
pendendo do setor, de 0,5 por 100 a 10 por 100 das suas receitas operacionais
brutas para atividades de inovacdo, apesar da falta de incentivos substanciais.

As empresas estatais produtivas tém investido de 0.5 por 100 a 0,8 por
100 da sua receita operacional em Pesquisa ¢ Desenvolvimento. Isto repre-
senta um expressivo investimento que, elevado até 1 por 100 da sua receita,

( Anterior # Inicio Siguiente :)



pode contribuir para a consolidacdo do sistema brasileiro de Ciéncia e Tecno-
logia. Esta consolidagio depende, no entanto, da forma de alocagdo destes re-
CUrsos.

Varios centros tecnologicos de empresas publicas ja alcancaram ou ul-
trapassaram seu tamanho otimo. Investindo extra-muros, estar-se-ia promo-
vendo uma saudavel interdependéncia entre a empresa ¢ os componentes do
sistema de Ciéncia e Tecnologia. Parte expressiva destes recursos, em torno
de 30%, seria investida tanto «a montante» do processo de inova¢ao tecno-
logica, isto €, na celebracdo de convénios com universidades e institutos de
pesquisa, como também, «a jusante» do mesmo processo, isto €, na contra-
tacdo de empresas industriais ¢ de empresas de engenharia, para atividades de
desenvolvimento especifico ou de projetos de pre-industrializacdo.

A necessaria reducdo dos entraves burocrdticos & implantacéo de uma es-
tratégia de desenvolvimento implica em eliminar as barreiras para aqueles que
resolvam empreender atividades de pesquisa e de inovagdo. Para a burocra-
cia, tudo que ndo € permitido é proibido. Para o empreendedor no campo da
ciéncia, da tecnologia ¢ da reconversdo industrial, tudo que ndo é proibido é
permitido. Desse antagonismo de percepgdes surge um permanente conflito,
que s0 pode ser resolvido elevando a confianca mutua, definindo melhor os
papéis ¢ delineando um projeto nacional onde os fins se tornem claros. Com
isto é possivel evitar uma surda luta de poder entre os varios escaldes das en-
tidades publicas, muitas delas super-dimensionadas, justificando sua presenca
através do «ndo pode» ao invés de apoiar os inovadores através de um «como
posso ajudar?».

O Brasil e varios paises da América Latina ja estdo munidos dos instru-
mentos necessarios para a promogdo da modernizagdo industrial e tecnologi-
ca. Elas carecem, no entanto, de uma adequada implementagdo, desde que
compreendida a crise da modernidade. E evidente a falta de uma estratégia
de inovacdo no Brasil. Esta falta de estratégia (salvo em algumas excecdes)
tem provocado a estagnacdo econdmica, a reducdo da renda per-capita e dos
investimentos. Ndo obstante a existéncia de ilhas de modernizagdo, varios
«cancros malignos» tem se alastrado. O comércio dos recém-nascidos, a imi-
gragdo ilegal de adultos, a cleptocracia tolerada, a violéncia urbana, sdo exem-
plos destes cancros malignos que minam as bases da sociedade brasileira, com
sérias implicacdes para o futuro do Brasil ¢ da América Latina.
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Apéndice

A Estratégia Tecnoldgica das Empresas no Brasil

A CAMINHO DOS ANOS 90

No novo contexto mundial, a questdo tecnolo-
gica € um dos grandes desafios do dirigente empre-
sarial. Mudancas tecnoldgicas tém transformado
os produtos, sua manufatura e as relacdes com o
mercado. No Brasil este desafio tem sido particu-
larmente dificil. A instabilidade politica a turbu-
Iéncia econdmica tém inibido a tomada de decises
de longo prazo. Tem aumentado a distincia rela-
tiva entre o setor produtivo brasileiro e o dos pai-
ses mais desenvolvidos.

Redugdo dos investimentos, diminuicdo das im-
portacdes de tecnologia, cortes nos gastos em C&T
revelam um quadro desalentador. Apesar deste
quadro ter afetado o impulso da maioria das uni-
versidades e dos institutos de pesquisa, empresas
brasileiras tém assumido uma postura pro-ativa. O
numero de centros cativos de P&D aumentou. As
empresas publicas e privadas elevaram seus inves-
timentos em desenvolvimento tecnoldgico. Polos
tecnologicos t€m se consolidado. Convénios sao ce-
lebrados entre empresas ¢ institutos universitarios
e de pesquisa. Novas empresas de base tecnologica
estdo surgindo.

Como se explica este contraste entre um quadro
nacional desalentador e nichos dindmicos promo-
tores de inovacio?

A variavel tecnologica é elemento basico de es-
tratégia empresarial. O bindémio estratégia-tecnolo-
gia é um tema central de deliberagbes na ctpula
da empresa. PETROBRAS ¢ METAL LEVE sio
pioneiras N0 COMPromisso com a inovagio tecno-
logica. A PETROBRAS, no setor puablico, foi a pri-
meira a criar um laboratério de P&D. No setor pri-
vado, a METAL LEVE, desde a década de 70, es-
teve engajada com o processo de inovacdo tecno-
logica, investindo cerca de 2,4 % do seu fatura-
mento em P&D. Entre as transnacionais, RHO-
DIA ¢ PIRELLI sdo empresas com atividades de
P&D localizadas no Brasil. Apesar de Néo repre-

sentarem uma regra geral, sdo casos a serem estu-
dados.

Apesar da turbuléncia externa e do elevado grau
de incerteza, empresas de bom desempenho acom-
panham agressivamente o novo ciclo tecnoldgico.
Um setor inovador ¢ imprescindivel para o salto
tecnologico que o Brasil deve realizar nos anos 90.
A exigéncia de investimentos para esse salto foi es-
timado pelo INPI em 3 bilhdes de dolares anuais.
Sdo os recursos necessarios para facilitar e acele-
rar a atualizagdo tecnoldgica do parque industrial.

Novas tecnologias corroem, equalizam ou pro-
pulsionam a vantagem comparativa de uma em-
presa. Elas garantem sua sobrevivéncia ou conde-
nam-na ao desaparecimento. Frederick Betz (1987)
observa que uma empresa domina a variavel tec-
nologica quando ela internaliza o processo de ino-
vagdo tecnologica, administra profissionalmente a
funcio de P&D e promove seu espirito empreen-
dedor dentro e fora dela. Porter (1986) no seu clas-
sico estudo sobre a competitividade empresarial,
destaca a inovagdo tecnologica como um «fator de-
terminante» de éxito. Rattner (1988) revela a im-
portincia da varidvel tecnologica na viabilizagdo
de qualquer politica industrial. Ignorar estas evi-
déncias, resulta na fatal obsoletizagdo de uma em-
presa ou de um setor. O setor téxtil brasileiro é um
exemplo desta obsoletizacdo.

A elevada taxa de inflagdo é um dos principais
inibidores & modernizagdo tecnologica. O mercado
de capitais tem sugado recursos que deveriam ser
destinados a producdo ¢ & inovagdo. A racionali-
dade financeira de curto prazo conflita com a 16-
gica do processo produtivo. Somente empresas que
detém uma postura estratégica de longo prazo prio-
rizam o desenvolvimento tecnologico. Estas em-
presas parecen irracionais perante aquelas que pro-
tegem suas reservas financeiras através de apli-
cagdes especulativas. Especulam e obsoletizam seu
processo gerador de riquezas.
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POSTURA INOVADORA DA EMPRESA NO
BRASIL

No Brasil, varias empresas tem adotado uma
postura inovadora ao longo das duas ultimas déca-
das. Sdo empresas dinamicas, com resultados eco-
nomico-financeiros favoraveis. Na familia das mais
de duzentas empresas brasileiras que investem na
inovacdo tecnoldgica, cinquenta sdo consideradas
grandes investidoras. Algumas dessas empresas
tém explicitado suas diretrizes ¢ estratégias de ino-
vacdo, permitindo o acompanhamento de seus de-
sempenhos.

Nas empresas movadoras ¢ possivel identificar
elementos comuns 4as: {a) uma estratégia empresa-
rial comprometida com a inovagao, {b) uma estra-
tégia empresarial que determina diretrizes tecnolo-
gicas ¢ viceversa, (¢) uma estratégia empresarial
que revela uma nitida tendéncia a transnacionali-
zagdo e orientada para o mercado.

A diversificacdo de produtos € mercados tem fa-
vorecido o crescimento das empresas mencionadas,
mas também tem exigido elevados investimentos
em P&D. Esta competéncia fornece o embasamen-
to necessdrio para os saltos qualitativos ¢ quanti-
tativos. A estratégia empresarial repousa numa es-
tratégia tecnologica compativel. Sem estratégia tec-
nolégica uma perigosa dependéncia dos fornecedo-
res externos de tecnologias se transformaria em
uma ameaga ao futuro da empresa.

O TRAJETO DAS EMPRESAS NACIONAIS
PRIVADAS

Para ilustrar a postura inovadora das empresas
e sua estratégia empresarial global, foram escolhi-
dos alguns casos para uma apresentagdo mais de-
talhada.

WEG: Do motor elétrico a piscicultura

O Grupo WEG (8C), constituida de 10 empre-
sas com cerca de 8.000 funcionarios, produz dois
milhoes de motores elétricos por ano € no inicio
da década de 80 optou pela integragdo e diversifi-
cacio dos seus negdcios.

Em 1979, examinando suas congéneres euro-
péias, a empresa percebeu a necessidade de diver-
sificar-se para «ndo morrer fabricante de motores».
Fol nesse mesmo ano que buscou tecnologia euro-
péia na area eletro-eletronica. Para respaldar esta

( Anterior

vinda de tecnologia, foi criado o Centro Tecnolo-
gico com 0 propdsito de extrair, absorver e fixar
tecnologia. Concentra-se neste Centro a pesquisa,
0 desenvolvimento, além da normalizacdo. Estdo
sob o seu controle, ainda os laboratdrios quimico,
fisico, metalografico e elétrico. A WEG definiu-se,
entdo, por criar sua propria tecnologia. Nesse mes-
mo ano foi constituidla a WEG ACIONAMEN-
TOS, fabricante de componentes eletro-eletroni-
cos, desenvolvendo controladoras programaveis
para processos industriais ¢ engenharia de apl-
cacoes.

Em 81 foi a vez da WEG MAQUINAS, produ-
zindo para setores de mineragdo, petroguimico, ce-
lulose € papel. Agora em 1988 ampliou sua pro-
dugdo com os SERVOMOTORES para n campo
da Automagdo Industrial. Associando-se & ECE-
MIC, criou a WEG Transformadores, gualifican-
do-se para fornecer pacotes integrados de servigos
¢ produtos.

Foi nessa crise de 81, através de um plano es-
tratégico rigido, que a WEG diversificou-se para
novas oportunidades de negocios. Da associagdo
com as TINTAS MICHIGAN nasceu a WEG
QUIMICA, que incorporou também a QUIMI-
FLORA. Aproveitando-se da sinergia, passou a
produzir e fornecer tintas, vernizes, breu, resinas
para o grupo e para outras industrias. Do uso de
incentivos fiscais, bem como da proximidade geo-
grafica, nasceu a associagdo da PENHA PESCA-
DOS com a WEG, que marcou seu ingresso para
a drea de alimentos.

A diversificagdo da WEG ocorre em dreas de ra-
pida mutacdo tecnologica. No final desta década
de 80 a WEG atua em 50 paises através de agen-
tes distribuidores e redes de asisténcia técnica, € ex-
portando tecnologia de motores para a Venczuela.
A variavel tecnologica permitiu a diversificagdo de
negocios ¢ a integragdo de suas atividades. Em
1986 foi criada a WEG AUTOMACAO, que con-
solida-se neste ano de 1988 com a sua industria
prépria instalada na capital do Estado de Santa Ca-
tarina, com vistas a produzir sistemas ¢ produtos
para a automaco industrial.

TUPY: Cinco décadas de inovagio tecnolégica
Outro caso ilustrativo de estratégia tecnologica

associada a empresarial pode ser observada no
Grupo TUPY.

Siguiente }



A evolugio tecnologica da Fundicdo TUPY foi
marcada por sua cultura organizacional. Antes
mesmo de sua constituicdo, em 1930, a empresa
que lhe deu origem, pesquisava processos de pro-
dugdo do ferro maledvel, produto que posterior-
mente se constituiu no grande trunfo da Fundigio
TUPY.

Prevendo dificuldades préximas em relacdo aos
fornecimentos externos, a empresa produziu e es-
tocou conexdes para as quais conseguiu o «certifi-
cado de similaridade». Equiparou seus produtos
aos importados e na década de 30 atingiu seu primer-
ro objetivo de estar presente nas «melhores casas
do ramon. Isto significava reconhecimento da qua-

lidade do produto, pelo comércio da época.

Em 19435, preparando-se para o crescimento da
construcdo civil, a Fundicdo TUPY ampliou sua
capacidade de produgdo. Adquiriu em 48, nos Es-
tados Unidos, uma fundi¢do mecanizada com ca-
pacidade para produzir 250 ton/més. Essa decisdo
combinada com o ingresso de um s6cio inovador
¢ conhecedor das tendéncias do mercado e das no-
vas tecnologias, posicionaram favoravelmente a
empresa em relagdo 4 industria automobilistica
nascente.

A qualidade de seus produtos tornaram-na a pri-
meira fornecedora das montadoras, entre as fun-
digdes privadas brasileiras. Fo1 sistematizado o pro-
cesso de pesquisa na empresa, através de seu pri-
meiro laboratorio de desenvolvimento, que em 57
patenteava produtos para a industria petrolifera.

Em 1960 iniciava-se a «operagdo plasticos» que
se contrapunha 4 mentalidade tradicionalista da
empresa. Isso resultou em conflitos internos até
que se concluisse, ser possivel e desejavel, a convi-
véncia dos produtos de PVC com os de ferro ma-
ledvel. O impulso tecnologico em plasticos foi via-
bilizado pela contratagdo e treinamento de recur-
sos humanos especializados. Para apoiar sua ex-
pansdo, a empresa investiu em recursos humanos,
fundando a Escola Primaria TUPY e a Escola Téc-
nica TUPY. Surgia entdo o primeiro grupo de en-
genharia de produto.

Para enfrentar o novo ciclo de crescimento, a
TUPY abre seu capital, inicia suas exportagdes
para a Europa, expande e diversifica suas ativida-
des no Sul e no Nordeste brasileiro.

No inicio da década de 70, é formalmente cria-
do um centro de pesquisa tecnolégico, constituido

por pessoal da empresa com professores € novos
engenheiros. Estava formalizado o grupo pioneiro
de pesquisa. A capacidade de produgio da empre-
sa é duplicada. Sdo investidos 4 milhdes de dolares
no centro de P&D. A empresa passa a manter in-
tercimbio permanente em fundigdo com centros
mundiais de pesquisa. Apesar de alguns desinves-
timentos, ¢ mantido o programa de formagio in-
tensiva de mdo-de-obra qualificada.

Em 76 a TUPY vende, pela primeira vez, tec-
nologia para o exterior. E criada a subsididria nor-
te-americana com a finalidade de comercializar
seus produtos nos Estados Unidos ¢, em 77, é cons-
tituida sua subsididria alema. No final da década,
a TUPY havia superado seus impasses ¢ prioriza-
do sua internacionalizacio.

Em 81, a empresa enfrenta uma dupla dificul-
dade: recessdo econdmica e a perda de seu princi-
pal dirigente. A solucéo € encontrada com a trans-
formacdo da empresa em Corporagdo, atuando em
trés setores: tubos e conexdes, quimico-plastico e
metal-mecanico. Embora com medidas restritivas
em todo 0 or¢camento econémico, foi mantida a po-
litica de reciclagem de mdo-de-obra e de investi-
mento em tecnologia. Para favorecer a transfor-
magdo do grupo, é ampliado o centro de P&D e
0s contatos com pesquisadores em outros paises.

No final desta década de 80, a TUPY lidera o
mercado em varios segmentos onde concorre. For-
nece componentes para a industria de: autopegas,
hidraulica, téxtil, mecénica, informatica e equipa-
mentos ferrovidrios e rodoviarios. Estd presente
em trinta paises, conta com cerca de doze mil fun-
ciondrios, e sua administragdo é profissional. Seus
resultados econdmico-financeiros sd0 um teste-
munho de éxito empresarial.

GRADIENTE: da fusdo a janela tecnologica

A Gradiente surgiu da fusdo da Staub S/A Ele-
tronica Comércio e Indistria com a Gradiente Ele-
tronica S/A, no inicio da década de 70. E uma in-
dustria de capital 100 % nacional, emprega mais
de 4.500 funciondrios, em quatro unidades indus-
triais, um centro administrativo e um centro de
pesquisa € desenvolvimento. A empresa atua nas
areas de audio, telecomunicagdes e microeletroni-
ca.

O perfil da empresa comegou a ser delineado ain-
da no tempo da Staub S/A, com a decisdo de fa-
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bricar no pais, sob licenga, equipamentos para a in-
distria de televisores, Em 1963 esta industria ja
tinha alguma expressio no pais. Posteriormente,
aproveitando oportunidades criadas pela ALALC,
STAUB passou a exportar para o México, onde
chegou a deter 60 % do mercado de seletores de
canais para T.V. Em 1970, a criagdo da Zona
Franca de Manaus levou 2 associagdo com a Gra-
diente, o que propiciou sinergias. Esta empresa que
passava por sérios problemas administrativos mas
detinha uma boa marca e politica de comerciali-
zagdo, design adequado e tecnologia propria. A fu-
sdo das duas empresas permitiu que a nova com-
panhia enfrentasse com éxito a concorréncia japo-
nesa no mercado interno. Em 1973, abriu sua sub-
sidiaria no México. Em 1979, a localizagdo de um
nicho de mercado no pais levou a Gradiente a de-
senvolver um novo produto, cujo éxito propiciou
a compra da empresas Garrard (inglesa) e Polivox
(brasileira). Posteriomente, a abertura de um escri-
tdrio em Tdquio representou para a empresa a exis-
téncia de uma «janela tecnologicar.

A Gradiente tem mantido sua postura inovado-
ra gragas ao conhecimento do mercado onde atua.
Embora, ndo hesite em aproveitar-se de situacdes
de vantagens criadas por incentivos governamen-
tais, valorisa as condigdes de concorréncias de mer-
cado. Como resultado desta postura a empresa tem
crescido a taxas de 13,5 % a.a., nos ultimos quin-
ze anos, passando de uma receita de 17,5 milhdes
de ddlares, em 1973, para 117,2 milhdes de ddla-
res em 1987,

Grupo SHARP: Do processamento de dados d
diversificacio

Fundado em 1961, como Empresa Importadora
de Madquinas para Processamento de Dados, a
SHARP conta atualmente com vinte e oito unida-
des de negocios, que vdo da agroindistria & infor-
matica, passando por eletronica, telecomunicagdes,
empresas da area financeira e de turismo. Em
marco de 1986, o valor de seu patrimdnio equiva-
lia a 500 milhdes de dolares e o niumero de funcio-
narios superava 15.000. Estruturava-se em trés di-
visOes operacionais € duas de apoio. A empresa
cresceu nos tltimos quinze anos a taxas de 12,8 %
a.a., 0 que significa que sua receita de 21,3 mil-
hoes de dodlares em 1973 passou a 130,9 milhdes
de dolares em 1987,

Desde sua origem, a Sharp preocupou-se com o
trindmio: atendimento personalizado, tecnologia

de ponta e financiamento abundante. Suas relagdes
com empresas japonesas detentoras de tecnologias
avancgadas, somadas as oportunidades fiscais cria-
das pela Zona Franca de Manaus, deram origem
a associa¢do com a Sharp japonesa, um procedi-
mento inovador, na época (1971).

A reserva de mercado para minicomputadores
fez surgir a SID-Informética, buscando a produc¢do
no campo da tecnologia avangada. Isto tornou ex-
plicita a necessidade de desenvolver tecnologia lo-
calmente, levando a realizagdo de convénios com
Universidades e Institutos de Pesquisa. Estes con-
vénios foram posteriores 4 criagdo de empresas de-
dicadas a projetos de inovacdo € a novas asso-
ciagOes, tais como aquela com a Fujitsu para assi-
milacdo de novas tecnologias.

Grupo VILLARES: Da manuten¢do de
elevadores a lideranca no campo metal-mecénico

- A Villares foi fundada em 1918, sendo entdo
uma sociedade formada por um sécio brasileiro ¢
outro escocés. Cuidava, entdo, da manutengdo de
elevadores. Desfeita a sociedade, a Villares conti-
nuou nas maos do sacio brasileiro, conservando até
hoje algumas caracteristicas de empresa familiar,
em uma estrutura de empresa moderna. Expandiu-
se para atividades nas areas de siderurgia, auto-
magdo industrial e fabricagdo de bens de capital.

Acontecimentos ¢ atitudes marcantes, para a Vi-
llares, foram aqueles em que mostrou sua dispo-
sicdo para enfrentar desafios tecnol6gicos: monta-
gem ¢ fabricacdo no pais dos primeiros refrigera-
dores, da pnimeira forjaria, dos primeiros fornos
elétricos, dos primeiros fornos de tratamento tér-
mico, das primeiras pontes rolantes, das primeiras
turbinas hidrelétricas, dos primeiros turbogerado-
res para as usinas nucleares e, finalmente, o ingres-
so na tecnologia eletronica associada a comandos
numeéricos.

A direcdo para novos empreendimentos é indi-
cada pelas sinergias que busca com os negécios ja

- consolidados, por oportunidades de mercado. A es-

tratégia de produzir para o mercado interno, com
0 qual mantém-se em estreito contato, é associada
a uma procura de mercados externos capazes de
proporcionar a escala necessdria a fabrica¢do de
equipamentos modernos. Ditada por um planeja-
mento estratégico, a empresa tem sido responsavel,
por exemplo, pela manutencio da capacidade de
produzir elevadores apropriados aos edificios do



pais, equipamentos para hidrelétricas de grande
porte ¢ acos finos de niodbio, de demanda mundial,
que usam a matéria prima local. Reconhecendo a
inviabilidade de autossuficiéncia tecnologica, a Vi-
[lares investe no desenvolvimento de tecnologia
propria, mantendo a capacitagdo interna, a atuali-
zagdo ¢ posi¢do previlegiada para negociar tecno-
logias. Os dados de Equipamentos Villares indicam
seu crescimento a taxas de 15,4 % a.a., no perio-
dode 1973 a 1987, passando da receita de 21,1 mil-
hoes de dolares para 181,4 milhdes de dolares.

Grupo GERDAU: Da fabricacio de pregos ao
complexo siderirgico

Em 1901, quando Jodo Gerdau, em sociedade
com seu fitho, comprou a Fabrica de Pregos Pon-
tas de Paris, estava lancando em Porto Alegre as
bases do que viria a ser o Grupo Gerdau, hoje in-
tegrado por quinze empresas, com capacidade pro-
dutiva de 2 milhoes de toneladas de ago/ano, mais
de 12.300 empregados ¢ com um faturamento de
USS de dolares.

A origem alemd de seus fundadores assegurou
ao grupo uma ligacdo permanente com a Europa
¢ uma cultura empresarial que valorisava a tecno-
logia. Em 1948, no rastro da recentemente insta-
lada Companhia Sidertrgica Nacional e da politi-
ca de substituicdo de importacdes, e afim de con-
seguir insumos locais para a fabricaco de pregos,
a Metalirgica Gerdau adquiriu a Sideriirgica Rio-
grandense, um empreendimento de alguns politi-
cos riograndenses que estava 2 beira do {racasso.
Foi, na ocasido, um passo arriscado, que marcou
a entrada do Grupo Gerdau no setor sideriirgico.
Em 1957, o Grupo inaugurou a Usina de Sapucai
do Sul, projetada ja num conceito moderno de si-
derurgia ¢ financiada pelo BNDES. A partir de
1967, havendo concluido pela inviabilidade de ex-
pandir-se apenas na regido sul do pais, o Grupo
abriu unidades em Sdo Paulo ¢ no Nordeste. Em
1971, foi adquirida a Cosigua, através de uma
joint-venture com a Thyssen. Esta associagdo teve
importantes implicagdes para o Grupo, em termos
de convivéncia internacional, adaptagdo e nego-
ciagdo de tecnologias aportadas pelos parceiros, ¢
reformula¢do de conceitos e politicas internas. Dai
em diante, as aquisicdes ¢ as aberturas de novas
umidades se sucederam, tendo evitado ingressar em
setores desconhecidos para a empresa. A tinica
execdo estd nas empresas madeireiras e de reflores-
tamento, cuja aquisicio for ditada por incentivos
fiscais e que, de certo modo, ligam-se as siderurgi-

cas, no pais. A partir de 1980, por suas ligaches
com empreiteiras que atuavam no exterior, o Gru-
po Gerdau passou a exportar de forma crescente,
atingindo o patamar de 50 % de sua produgdo des-
tinada ao mercado externo.

Do Z/80 a transnacionalizacdo

Em novembro de 1979, objetivando o desenvol-
vimento e implantacdo de um sistema de suporte
¢ automacdo para o Banco Itat, a Itausa orientou
investimentos decisivos no campo da informatica
(eletro-eletrdnica} viabilizando desta forma o esta-
belecimento da Itautec, através de uma equipe de
funciondrios do proprio banco, que haviam pro-
posto a idéja e desenvolvido um projeto para este
fim.

Em dez anos, a Itautec tornou-se uma holding
da Itausa, hoje um comglomerado de mais de se-
tenta empresas, um ativo total de 9,5 bilhdes de d6-
lares, resultado operacional de 6 bilhdes de ddlares
e mais de 120.000 funcionarios. Neste grupo, a
Itautec é responsavel pelas empresas de informati-
ca: Itautec Informatica, Itaucom, Itaucom Adi-
board, INA [tausa Export North America e Banc-
tec Informatica Portugal.

Grandes marcos na existéncia da Itautec foram
a producdo do primeiro microcomputador
(Z-80/CPN), a familia de micros de 16 bits (1984},
o projeto Chip Set 286, a primeira exportacdo, em
1987, o inicio das operagbes da Adiboard, em
1988, a aquisicdc da Philco, no mesmo ano e fi-
nalmente, em 1989, o inicio das operagdes em Por-
tugal.

A Ttautec informatica detém 150 produtos, en-
tre hardware e software, que foram planejadas
para que a empresa possa oferecer solugdes a seus
usuarios, numa rede onde os niveis de equipamen-
tos e aplicagdes sdo atendidos.

A estratégia da Jtautec, ¢ a mesma de todo o gru-
po: concentracdo de esforgos para obter o controle
da tecnologia de projeto, produgdo e comerciali-
zacdo de componentes e equipamentos, oferecen-
do produtos e servigos de qualidade a usudrios e
clientes. Para conseguir estes objetivos, a empresa
reconhece a necessidade de atualizagao constante,
a fim de que possa dispor de instrumentos apro-
priados para acompanhar o rapido avango do se-
tor de informatica e microeletrénica. Por isso, ele
esta permanentemente em contato com o que esta
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em desenvolvimento e no mercado dos paises
adiantados e investe significativamente em Recur-
sos Humanos, pesquisa tecnologica e desenvolvi-
mento de produtos. Procurando emparelhar-se
com as empresas mais avangadas, contacta e inter-
cambia tecnologia com grupos nacionais ¢ interna-
cionais, através de joint-ventures ou contratos de
transferéncia de tecnologia. Seus esforgos na area
de P&D tem-na colocado em posicdo de acompan-
har os avangos tecnologicos de um setor dos mais
dinmicos. Um dado expresivo da relevancia da
area de P&D na Itautec é quele do indice de fun-
cionarios ligados a P&D na empresa: 12,5 %, de
um total de 4.600 pessoas.

COTIA: Da monocultura da batata ao complexo
agroindustrial

Em 1927, setenta lavradores constituiram em
Moinho Velho, Estado de Sdo Paulo, o embrido
de uma organizagio que, sessenta anos depois tor-
nou-se uma das mais expressivas cooperativas
agropecuarias do cenario brasiieiro e mundial.

S0 mais de 15.000 cooperados que comerciali-
zam 250 produtos ¢ faturam anualmente 760 mil-
hdes de dolares. Da monocultura & plena diversi-
ficacdo, constituiu-se uma das mais complexas or-
ganizagdes agropecudrias. A pequena sociedade
cooperativa dos produtores de batata tornou-se em
1987 a 192 Organizagio Empresarial Brasileira.

Seis décadas de evolugdo foram centradas na
jungdo de esforcos para enfrentar crises e nelas
identificar oportunidades de crescimento. Servigos
aos cooperados, obediéncia aos governos, diversi-
ficacdo da produgéo, conquista de novos merca-
dos, estiveram presentes ao longo das décadas.

O éxito da Cotia parece basear-se em uma pos-
tura estratégica, que lhe tem permitido transfor-
mar crises em fontes de oportunidades. Ao longo
do tempo, a Cotia ajusta-se € usa seus pontos for-
tes para aproveitar as oportunidades que se apre-
sentam ou para superar ameacas. Assim foi, nos
seus primordios, quando sua capacidade de produ-
zir batatas numa época de alta demanda, unida aos
seus tragos étnicos e culturais, a escassés de recur-
sos financeiros € 4 sua unido interna, propiciaram
o surgimento de lideres capazes de enfrentar pro-
blemas de boicotes, dificuldades com relaciona-
mentos externos 4 Cooperativa ¢ recessdo mundial.

Posteriormente, entre 1930 e 1940, outros fato-

( Anterior

res provocaram a adaptacdo da estrutura interna
da Cotia. Os fatores favoraveis foram: (l) merca-
dos em expansdo; (2) crescimento urbano; (3) faci-
lidade de acesso a regides do interior paulista, com
caracteristicas favoraveis ao desenvolvimento agri-
cola, e (4) sensibilidade dos jovens para programas
de incentivo agricola. A estes, juntaram-se fatores
adversos: crises politicas ¢ mas condigdes de vida
no campo, e fatores de incerteza, representados pe-
las novas legislagdes. O produto final, para a Co-
tia, foi uma estrutura adequada para propiciar o
atendimento regional dos cooperados ¢, a0 mesmo
tempo, centralizar a administragdo. Criou-se, para
a Cooperativa, um mercado cativo ¢ decidiu-se
pelo seu autofinanciamento. As liderancas pré-ati-
vas, a0 manterem as relagdes privilegiadas da Coo-
perativa com o Japdo, facilitaram o desenvolvi-
mento de capacitagdes internas.

A Segunda Grande Guerra criou dificuldades
nestas relagdes com o exterior, além de outras, den-
tro do pais, alinhadas com a crise de abastecimen-
to. O que poderia ter sido destrutivo para a Cotia,
tornou-se, pelo contrario, muito positivo. O «es-
forgo de guerran, que visava superar crises no abas-
tecimento de alimentos, criou grandes oportunida-
des para a Cooperativa. Ao formar seus Grupos
de Transporte Coletivos, respondendo a problemas
de racionamento de combustivel, a Cotia fortale-
ceu-se internamente, democratizou-se. Ela incre-
mentou sua integracdo, preparando-se para apro-
veitar as oportunidades do pos-guerra devidas 4 ex-
pansdo das economias nacional e mundial. Nesta
época, 0 éxodo rural, o reatamento das relagdes di-
plomaticas com o Japdo e o contexto social do pais,
resultaram nos programas de migragdo de jovens
%z:lpqneses, vetor de progresso tecnologico para a

otia.

Os altos pregos das terras do Sul proibiam a ex-
pangdo da Cotia nesta regido. Os Programas Go-
vernamentais de expansdo de fronteiras agricolas
forneceram a oportunidade desejada. Novamente
a Cotia reestrutura-se para atender as mudangas
da legislagdo e adapta-se para ocupar novos es-
pacos, adquirindo com isto crescente competéncia
em coloniza¢do agricola e maior conhecimento de
mercados diferenciados.

No periodo 1964-1980, mercados internacionais
abertos para novos produtos agricolas forneceram
oportunidades para a Cotia. Ela aproveitou seus
conhecimentos de produgdo diferenciada, ori¢nta-
da para as necessidades dos mercados. Investimen-
tos continuados em pesquisa e desenvolvimento,

Siguiente :)



execucdo de programas de longa maturacdo, flexi-
bilidade para adaptar-se as legislacGes mutantes e
boa interagdo com governos viabilizaram a harmo-
nia entre tradigio e modernidade, Apesar da sua
alta produtividade, a Cooperativa ndo produz, ela
presta servigos. Seus associados estdo ligados s ati-
vidades produtoras de mercadorias. Por e para isso,
a Cooperativa propicia subsidios de todo tipo: agre-
ga produtos diferentes para comercializar, introduz
novas espécies, proporciona orientagdo agricola,
fornece adubos e sementes, dissemina conhecimen-
tos. Seus relatérios estatisticos bem como o acom-
panhamento dos resultados dos produtores, atra-
vés da contabilidade dos Depdsitos, sdo indicios da
preocupagdo com aumentos desta produtividade.

A necessidade por capital proprio, por auto-fi-
nanciar-se ¢ por prover crédito agricola a seus as-
sociados criou o Sistema de Créditos-Muituo na
Cooperativa. Este sistema respondeu adequada-
mente enquante foi permitido pela legislagdo. Ex-
tinto, a Cooperativa adaptou-se, transformando-se
principalmente em intermediadora de financia-
mentos. Nesta nova fungio usou financiamentos
concedidos pelos Governos para expandir-se, aten-
der a necessidade de terras para seus associados e
conquistar novos mercados.

A atengdo dada a producdo, somada 4 intencdo
de atender as necessidades de seus cooperados, tor-
naram clara, para a Cooperativa, a obrigatorieda-
de de investir consistentemente em pesquisa e de-
senvolvimento. Quando novas fronteiras agricolas
¢ mercados internacionais foram abertos, provou-
se 0 acerto desta politica, que propiciou a formagéo
de uma massa critica para atividades ligadas a tec-
nologia agricola. O que iniciara-se com granjas ex-
perimentais € campos de prova evoluiu para cen-
tros de pesquisa para novas espécies € para técni-
cas agricolas avangadas.

AS TRANSNACIONAISE A
MODERNIZACAO TECNOLOGICA: 0S
CASOS RHODIA E PIRELLI NO BRASIL

Embora tenha havido uma certa tendéncia a ne-
gar a participagdo das multinacionais no processo
de capacitagdo tecnologica levantado no ciclo de
substituicdo de importagdes, a verdade é que esta
participagio for fundamental. Esta participacio
traduzit-se pela transferéncia de tecnologia atra-
vés da contratagdo de «know-how» industnal as-
sociadas a grandes projetos de empresas estatais e

pela adocdo de tecnologias de transnacionais no
pais.

Encerrado o ciclo de substituicdo de impor-
tagdes, 0 papel das transnacionais, embora deva ser
repensado, certamente n3o perdeu sua importan-
cia para o desenvolvimento tecnologico do pais. As
empresas de capital estrangeiro, responsaveis por
26 % da producdo industrial do pais. Além de em-
presas que mantém filiais meramente comercials
no pais, existem outras que investem em P&D e
formagdo de Recursos Humanos, além de transfe-
rirem tecnologia para ter uma relativa autonomia
em relagdo & matriz.

E necessario avaliar as contribuiges que estas
empresas podem oferecer. Convém criar mecanis-
mos disciplinando e estimulando a atividade de
P&D das transnacionais. Exemplos existem, espe-
cialmente na India, de politicas e procedimentos vi-
sando o melhor engajamento das empresas de ca-
pital estrangeiro na moderniza¢do tecnoldgica.

A contribuigdo das transnacionais ao desenvol-
vimento, no entanto, parecem estar desincentiva-
das, por auséncia de politicas industrial e tecnolo-
gica e por instabilidades no cendrio nacional. Ain-
da assim, existem empresas que se constituem em
exemplos de contribuicdo para o desenvolvimento
do pais. Pirelli ¢ Rhodia séo dois exemplos que me-
recen aprofundamento.

A Rhodia, filiada ao grupo Rhéne-Poulenc,
francés, mantém no pais vinte ¢ duas unidades de
negdcios e, de seu faturamento de 1,1 bilhdes de
dolares {1988), destina 1,5 % a P&D. Mantém
aqui um Comité de Pesquisa, um Centro de Pes-
quisa Téxtil, um Centro de Pesquisa Geral, em
Paulinea, e departamentos de aplicagio, para de-
senvolvimento de processo e de produto, junto a
varias plantas.

Setenta porcento do or¢amento de pesquisa da
Rhodia esta destinado a pesquisas de interesse lo-
cal, principalmente desenvolvidas no Centro de
Paulinea, onde trabalham 500 funcionarios. Os
trinta porcento restantes destinam-se a pesquisas
de longo prazo, de interesse estratégico do Grupo.
Existe uma preocupacio com formacao de pessoal
técnico capacitado, o que leva ao intercdmbio com
Universidades nacionais e de pessoal entre as uni-
dades da empresa localizadas nos diversos paises
onde atua. Isto, entre outros resultados, tem aju-
dado sua globahzagdo e difundido conhecimentos
técnicos ¢ também administrativos, tanto na em-
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presa quanto em outras empresas nacionais, até
mesmo pela rotagio de técnicas e administradores.

Outro exemplo de interesse que merece desta-
que refere-se 4 Pirelli, transnacional de origem ita-
liana. Os dados relativos a Divisdo Cabos da Pire-
lli s3o indicadores das atividades da empresa em
P&D, no pais: 3,5 % do seu faturamento, US$ 10
milhdes, estdo aplicados em pesquisa e desenvolvi-
mento no setor de cabos elétricos, fios para enro-
lamento de motores, fibras ¢ cabos oticos, super-
condutores metalicos e cerdmicos, novos materiais
e processos e dominio de bases tedricas.

Isto foi alcangado por um desenvolvimento que
se iniciou em 1929, com transferéncias verbais de
tecnologia por parte de técnicos italianos da Pire-
Ili, passou por transferéncia por documentagdo, de-
pois pela criagdo do Centro de P&D, com contra-
tacdo ¢ treinamento de técnicos de nivel superior,
aquisicdo de equipamentos e construgdo dos edifi-
cios para laboratorios e centros de pesquisa. A par-
tir de 1983, chegou-se ao desenvolvimento de tec-
nologia nacional com a «pesquisa para solugdes
brasileiras para problemas brasileiros». Todo este
desenvolvimento exigiu capacitagdo de pessoal in-
terno € intercAmbio e programas conjuntos com
varias Universidades brasileiras, gerando resulta-
dos ndo apenas para a Pirelli como também por
empresas fornecedoras. Estas se capacitaram quan-
do pressionadas pela propria necessidade de ade-
quar-se as exigéncias da empresa adquirinte.

Estes dois exemplos sdo excegdes que revelam
que a descentralizacio das atividades de P&D a ni-
vel mundial é vidvel. E preciso criar os mecanis-
mos de indugdo para que as empresas transnacio-
nais se envolvam diretamente na modernizagio
tecnoldgica nos paises onde atuam.

AS ESTATAIS QUE TAMBEM INOVAM

Algumas empresas estatais produtivas posicio-
nam-se estrategicamente em relacio a variavel tec-
noldgica, com investimentos expressivos. A PE-
TROBRAS, de um faturamento de 16 bilhdes de
dolares, gastou 0,2 % em P&D. Apesar disso, esse
valor ¢ reduzido em relagdo s suas concorrentes
internacionais, que investem de 0,4 % a 1,5 % de
um faturamento consideravelmente mais elevado.

O montante de 40 milhdes de dolares por ano,
projetado para 100 milhdes de dolares para 1990,
representa uma parcela significativa dos recursos

alocados para P&D no pais. A guisa de compa-
ra¢do, no mesmo ano de 85, 0o FNDCT —Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecno-
l6gico— do qual depende a maior parte das uni-
versidades e instituicdes de pesquisas do pais, foi
elevado para 50 milhdes de délares.

O recém divulgado Plano Tecnolégico da PE-
TROBRAS descreve uma agio articulada para ele-
var os recursos alocados em P&D. O Plano pro-
pOe desenvolvimento de novas competéncias no
campo da prospeccdo e distribuicdo de petroleo.

No campo da energia elétrica (CEPEL), teleco-
municagdes (CPgD} e siderurgia {USIMINAS,
CSN, COSIPA...) esforgos semelhantes tém sido
realizados. Esses esforcos tém sido exitosos na me-
diada em que promovem a modernizagdo tecnolo-
gica da empresa ¢ aproximam seus produtos das
necessidades dos seus usudrios.

POLOS TECNOLOGICOS E O
TRIANGULO DE SABATO

Os Pdlos tecnologicos surgem espontaneamente
a partir de condigdes regionais de capacitacio tec-
nologica, ou da defini¢do prévia de uma estrutura
organizacional, criada para aproveitar o potencial
cientifico-tecnologico de uma regido.

Das vérias experiéncias, no Brasil, com polos de
alta tecnologia, algumas exitosas, outras de resul-
tados questionaveis, trés podem ser trazidas como
exemplo, para reflexdo sobre modelos de implan-
tacdo, realizacdes alcangadas, poder gerador de no-
vos empreendimentos e de desenvolvimento cien-
tifico e tecnologico.

De acordo com Medeiros e Perilo (1989), « Uma
interagdo apropriada entre ensino, pesquisa e in-
dustria, respeitadas as particularidades de cada ati-
vidade e os respectivos periodos de maturacdo, tor-
naram Sao José dos Campos um dos mais impor-
tantes exemplos de desenvolvimento tecnologico-
industrial do Brasil. Constatou-se que o esforco de
pessoas e instituicoes interessadas em concentrar
na cidade uma capacitacdo nos setores aeroespa-
cial e bélico, resultou na criagdo e consolidacdo de
um Polo Tecnologico.»

O esforgo inicial partiu do Ministério da Aero-
nautica, determinado a criar um centro de capaci-
tagdo cientifica ¢ tecnologica dentro do proprio Mi-
nistério. Assim, idealizou e, em 1950, implantou o



Instituto Tecnol6gico da Aerondutica (ITA), pri-
meira escola do Centro Tecnologico da Aerondu-
tica (CTA), nos moldes do Massachussets Institu-
te of Technology (MIT), ao qual recorreu, em bus-
ca de orientagdo e de conhecimento. A localizagdo
do ITA em Séo José dos Campos foi determinada
pela relativa proximidade dos grandes centros e do
porto de Santos, facilidades ligadas a transportes
rodoviarios, clima e topografia privilegiados, pos-
sibilidade de aquisi¢o de terrenos e existéncia de
energia elétrica abundante.

A fundagio do ITA seguiu-se a criagdo de va-
rios institutos ligados a0 CTA que, mantendo a
missao original de Institui¢do, procuraram ao mes-
mo tempo incrementar o aproveitamento indus-
trial da tecnologia desenvolvida e melhorar o pa-
tamar tecnol6gico da inddstria nacional, nisto in-
cluindo a formacio de Recursos Humanos.

Em 1961, foi criado o INPE, primeira insti-
tuicdo civil voltada para realizagdes espaciais, cu-
jos objetivos eram realizacdes de atividades rela-
cionadas com a utilizagdo do espago ¢ preparar pes-
quisadores para intercdmbio com outros paises.
Foi instalado em Sio José dos Campos por seus
membros serem, em sua maioria, originarios do
CTA.

A partir destes dois empreendimentos, comega-
ram a se instalar, em Sdo José dos Campos, em-
presas multinacionais de médio e grande porte, em-
presas nacionais tradicionais € empresas nacionais
de base tecnoldgica que, a p partir da década de
60, formariam o parque aerondutico nacional.
Hoje, Sdo José dos Campos, com uma popula¢do
de 450.000 habitantes, conta com outros sete es-
tabelecimentos de ensino supertor, quinze escolas
de segundo grau que incluem ensino técnico, € uni-
dades do SENAI. O niimero de empresas do mu-
nicipio € de 540, sendo o quarto arrecadador de
ICMS do Estado de Sao Paulo.

Os principais mecanismos que facilitaram a ins-
talacdo das industrias em Sdo José dos Campos, se-
gundo dados de pesquisa de Medeiros ¢ Perilo fo-
ram:

1. Pesquisadores oriundos do setor de pesquisa
local que criaram uma empresa
{Ex.: AVIBRAS, TECNASA, COMPOSITE,
QUANTUM, IMAGEM).

2. Empresa criada a partir de projeto desenvolvi-
do em Instituto de Pesquisa (Ex.. EMBRAER,
ABC).

3. Empresas atraidas pela cidade (Ex.: ENGESA,
ABC, AMPLIMATIC). _

4. Empresas criadas por consorcio de empresas
existentes (Ex.: ORBITA).

5. Empresas criadas por fundacdo associada ao
instituto de pesquisa (Ex.: ENGESPACO).

6. Empresas que criam subsididrias (Ex.: AVI-
BRAS, EMBRAER, AMPLIMATIC, TEC-
NASA).

Os fatores responsaveis pelo desenvolvimento
cientifico e tecnolégico de Sdo José dos Campos,
segundo a mesma pesquisa s30:

1. A existéncia de escola superior de engenharia
em moldes ndo universitdrio (Instituto Tecno-
logico).

2. Uma tecnologia estratégica do ponto de vista

politico e militar.

A atuacio relevante e continua do Estado.

. O ensino superior associado a pesquisa.

A existéncia de sinergia entre os atores da ino-

vacdo tecnologica.

. O fato dos institutos de pesquisa nio restrin-

girem a criagdo de empresas.

A comunidade cientifico-tecnoldgica reconhe-

cer o papel da indudstria.

A existéneia de projetos tecnologicos proprios.

A existéncia de pessoas que lideram e «perso-

nificam» os projetos.

10. A Prefeitura Municipal que proporcionou a

infra-estrutura.

b

~
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Embora o poder de compra do Estado apareca
inicialmente como fator importante, ao longo do
tempo as exportagBes tornaram-se a fonte princi-
pal de renda das empresas, Ao mesmo tempo, as
empresas maiores acabaram por se transformar em
montadoras de produtos finais, enquanto compan-
hias menores fornecem componentes ¢ equipamen-
tos, favorecendo a implantacdo de novas empresas
na cidade. A preocupacdo com transferéncia e ab-
sor¢do de tecnologias bem como com indices de na-
cionalizagdo € presenga constante devido aos seto-
res em que atuam. A disponibilidade em facilitar
a atuacdo de empresas privadas, pelo repasse de
tecnologias € considerada altamente positiva para
o desenvolvimento do Pdlo.

A presenca do capital de risco, bem como de
apoio gerencial externo é a exce¢do, € ndo a regra,
entre as empresas do Polo, que formou-se fora de
um processo coordenado. E significativo o fato de
que 0s socios (pessoas fisicas) constituintes destas
empresas, quase que em sua totalidade, tenham
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sido pesquisadores nos Institutos de Pesquisa de
Séo José dos Campos.

A criacio da Pélo de Alta Tecnologia de Cam-
pinas esta refacionado 4 Universidade Estadual de
Campinas (UNICAMP), 2 Pontificia Universidade
Catolica de Campinas (PUC-CAMPINAS), ao
Centro de Pesquisa e Desenvolvimento da Tele-
bras € ao Centro Tecnoidgico para Informdtica. A
coordenacdo ¢ geréncia ligam-se a Companhia de
Desenvolvimento Tecnoldgico (CODETEC da
UNICAMP e da STI do MIC} e a Companhia de
Desenvolvimento do Polo de Alta Tecnologia de
Campinas {CIATEC). O Pdlo compreende 40 em-
presas, atuando nos setores de componentes, tele-
comunicacdes, computacdo ¢ instrumentagao.

A cidade de Campinas € localizada a 90km de
Sao Paulo, com uma populagao de um milhdo de
habitantes, é responsavel por 8,5 % da produgio
industrial do pais. Tem 1.200 inddstrias instaladas.

Os {atores predominantes para a formacao do
polo foram: caracteristicas da cidade (clima, popu-
lagdo, impostos, despolui¢do), incentivos governa-
mentais, da prefeitura e da comunidade ¢ politicas
da UNICAMP, da TELEBRAS, que associam ¢a-
pacitacdo tecnologica a Universidade e & busca de
capacitagio das industrias nacionais com tecnolo-
gias geradas nos Centros de P&D.

Envolvidos na criagdo do aglomerado de Empre-
sas de Alta Tecnologia de Sdo Carlos estdo a
USP/Sio Carlos ¢ a UFSCar (Universidade Fede-
ral de Sao Carlos}, a2 Fundagao Parque de Alta Tec-
nologia e 0 Centro de Desenvolvimento de Indds-
trias Nascentes, vinculado 8 PROMOAT.

Sdo Carlos, com uma populagdo de 150 mul ha-
bitantes, dista 230 km de Sdo Paulo e conta com
cerca de 400 indvstrias, empregando 20 mil opera-
rios. Quarenta destas indastrias ocupam o aglome-
rado, atuando em setores de novos materiais, equi-
pamentos industriais, automacao, informatica, oti-
ca, mecinica fina e quimica.

Levantamentos efetuados conduzem a conclu-
sdes que as empresas de alta tecnologia absorvem
os recursos humanos gerados pela Universidade, os
orgao de fomento locais propiciam bom relaciona-
menta entre as empresas associadas e existe alta de-
pendéncia das pequenas empresas com as Univer-
sidades.

Os fatores fundamentais para o surgimento das
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empresas de alta tecnologia de Sdo Carlos, segun-
do estudos de S.A. Santos (1987) foram:

— A existéucta de uma «averdasen de ciéncia em
Sao Carlos.

— A existéncia de empreendedores.

— A existéncia de um parque industrial tradicio-
nal.

— A conscientizacdo da importincia da Universi-
dade no processo de geragao de tecnologia e de
criagio de empresas.

As dificuldades relacionadas referem-se a apoio
madequado, indefinicdo de politicas governamen-
tais, auséncia de capital de risco, inexperiéncia ad-
minstrativa.

Nos trés casos, estes fatores evidenciam a perti-
nencia do tridngulo de Sabato a nivel micro-regio-
nal. Na micro-regido de Campinas, Sio Carlos ¢
de S0 José dos Campos, a acdo de longo prazo
do Governo favoreceu ¢ surgimento de centros de
exceléncla que atrairam ¢ criaram uma relagdo
simbidtica com empresas industriais. U processo
de novagio que contribui para a constituicdo de
ilhas de prosperidade num ambiente de estagnagio.

PESQUISA E DESENVOLVIMENTO NA
EMPRESA INDUSTRIAL: APOSTA OU
SEGURQ?

Os momentos de turbuléncia ¢ crise sdo de con-
tencao de gastos. Nesses momentos, ¢ comum que
as atividades de pesquisa € desenvolvimento (P& D}
sejam vistas como um desperdicio. Na verdade, em
func¢do da incerteza de resultados, elas sofrem for-
te desaceleragdo. A incerteza faz com que «Pes-
quisa e Desenvolvimento» sejam encarados como
um «jogo de azar», que pode resultar em éxito ou
em fracasso.

«Pesquisa ¢ Desenvolvimentoy sdo, na realida-
de «um seguron. Uma apolice de seguro que ga-
rante a formacao de talentos ¢ também o desen-
volvimento de um conhecimento imprescindivel na
adaptacdo da empresa ao seu meio externo. Ana-
logamente, os investimentos de um pais em Cién-
cia ¢ Tecnologia garantem a constituigdo de uma
competéncia inovadora. Esta competéncia permite
0 equacionamento dos grandes desafios e de for-
mas apropriadas de enfrentd-los, nos campos da
saude, educagdo, transporte, energia, etc.

Constituida a massa critica de recursos huma-

Siguiente :)



nos através da interacdo setor produtivo/setor de
pesquisa, ¢ possivel ao desenvolvimento cientifico
respaldar o processo de inovacdo tecnoldgica. Por
seu lado, o desenvolvimento tecnologico propicia
a elevagdo da capacidade competitiva do pais no
mercado externo e, simultaneamente, melhora o
aproveitamento dos recursos disponiveis para aten-
der a demanda interna.

Alguns setores destacam-se por sua expressiva
participagdo em Pesquisa ¢ Desenvolvimento. Da-
dos da ANPEI (1988), revelam que o setor Quimi-
co/Petroquimico, responde por 29 % do total de in-
vestimentos. E seguido por Metalurgico/Mine-
ragio/Siderurgico com 18,7 %. Eletro-Eletroni-
co/ComunicacGes com participac¢ao igual a Maqui-
nas/Equipamentos/Instrumentos (10,7 %), vindo
depois Alimentos/Bebidas/Fumo (6,7 %) ¢ Pa-
pel/Celulose (5,3 %).

Esses setores podem facilitar a reinser¢do do pais
no sistema produtivo internacional. Essa rein-
sergdo ¢ particularmente importante em um mo-
mento em que novas tecnologias revolucionam os
processos produtivos € os habitos dos consumido-
res. As novas tecnologias nos campos da infor-
magio, dos materiais, da energia, do espago ¢ da
biotecnologia modificam os sistemas tecnologicos,
gerando novos paradigmas técnico-econdmicos.

0 salto tecnologico a ser dado pelas empresas ¢
ambicioso. E preciso agregar esforcos setoriais, fa-
zendo-0s convergir para o objetivo comum do de-
senvolvimento e do progresso social. Aos compo-
nentes do sistema de C&T, junto com o setor pro-
dutivo, pertence a responsabilidade principal de
viabilizar este salto. A questdo ndo se limita 2o au-
mento de recursos de 0,7 % para 2 % do PIB, mas
a uma adequada articulagdo dos componentes.

Objetivos devem ser declarados, prioridades es-
colhidas, programas ¢ projetos delineados. A ges-
tdo deve ser competente e o sistema de avaliagdo
transparente. A empresa deve possuir seu plano
tecnologico e atuar num ambiente propicio ao de-
senvolvimento industrial € & inovacdo.

0 QUE SE ESPERA DAS EMPRESAS

A globalizacdo dos mercados mundiais, a revo-
iugdo tecnologica e a crise do Estado representam
mudangas significativas que exigem do administra-
dor-dirigente, novos conhecimentos ¢ habilidades.
A expansao dos meios de comunicagio cria uma
nova consciéncia mundial que determina o am-

biente das empresas e condiciona suas decisdes. A
questdo ambiental, por exemplo, exige novas ati-
tudes do empresario que deve assumir uma respon-
sabilidade de longo prazo, dado o impacto de suas
decisdes.

Enguanto o Estado convive com sua paralisia e
a maioria das empresas esperam Sinais mais con-
clusivos quanto ao futuro da economia, uma safra
de empreendedores, tem enfrentado as turbulén-
cias com uma postura pro-ativa. Estas empresas
inovadoras tém se caracterizado pela busca de
maior competitividade no mercado internacional e
nacional.

As empresas inovadoras no Brasil tém se carac-
terizado por:

1. favorecer o espirito empreendedor no topo da
empresa € nas unidades de negocios;

2. acompanhar a revolugdo tecnologica, através
de uma estratégia explicita e proteger seus in-
vestimentos em P&D;

3. responder & globalizagdo dos mercados e da
competicdo através da transnacionalizacio das
atividades;

4. reconhecer as limitacdes do Estado num pais
caracterizado pela heterogeneidade geo-econd-
mica e pelo dualismo da sociedade.

5. contribuir na articulagio politica para conso-
lidar a democracia emergente;

6. assumir responsabilidades para compatibilizar
produtividade, desempenho econémico e con-
tribuigdo social.

Esta postura shumpeteriana ja assumida por va-
rias empresas brasileiras, citadas no item 3.2.1 deve
ser melhor analisada e compreendida. Ela é semel-
hante 4 postura das empresas que nos anos 60 ini-
ciaram a conquista do mercado exterior, 0 que ga-
rantiu ao pais, mais tarde, um espago no comércio
internacional. Estas empresas na década dos anos
60 foram precursoras nas exportagdes, na década
dos anos 70 anteciparam a modernizagdo tecnold-
gica e na década dos anos 80 promoveram a trans-
nacionalizago. Uma postura empreendedora que
serd determinante na dindmica do setor produtivo
da proxima década. Uma postura que constitui
mais um marco na experiéncia gerencial brasileira
acumulada no Brasil desde Roberto Simonsen e
Armando Salles de Oliveira.

O sistema de formacdo de empresarios, adminis-
tradores e dirigentes tem que reconhecer a profun-
didade das mudancas ocorridas. A valorizacdo do
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empreendedor, a globalizagdo dos mercados, a re-  gentes com importantes reflexos nos programas
definicdo do papel do Estado, a responsabilidade  oferecidos. Apreender o comportamento das em-
social € ambiental € a preservagdo da democracia,  presas inovadoras brasileiras é um passo nesta di-
sdo elementos transformadores dos curriculos vi-  regdo.
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Crisis y Transformacion de la Industria
Espaiiola: Base Productiva y
Comportamiento Tecnoldgico

Durante los tres tltimos lustros, la economia espafiola experimentd un pro-
ceso de reestructuracion industrial que acompano6 al desenvolvimiento de la
crisis que, compartida con los demas paises del mundo, alcanzd en Espaiia
una especial intensidad. No pretendemos aqui llevar a cabo un analisis del con-
junto de los elementos que caracterizan la crisis en la economia espaiiola, sino
tan solo destacar los aspectos mds relevantes del proceso de cambio que afec-
ta a las actividades industriales.

Sin embargo, antes de hacerlo conviene efectuar una referencia a algunos
factores de contexto que, aunque relevantes, no pueden ser tratados en el es-
pacio disponible para este articulo. Son los siguientes:

i

i1)

En primer lugar, no es superfluo recordar que el desencadenamiento
de la crisis econdmica coincide cronoldgicamente con la crisis politi-
ca que caracterizé el periodo final de la dictadura franquista; y que
los primeros afios de dificultades economicas se desenvuelven dentro
de un proceso de transicion hacia la democracia que formalmente pue-
de de considerarse resuelto con la promulgacion, en diciembre de
1978, de la Constitucion, pero que realmente no quedara definitiva-
mente cerrado hasta que, tras el abortado golpe de Estado del 23 de
febrero de 1981, se produzca una reordenacion del espacio politico
cuya expresion mas destacada vendrd dada por el triunfo del PSOE
en las elecciones de 1982,

En este contexto politico, los gobiernos que se suceden entre 1973 y
1977, como consecuencia de su debilidad, fueron incapaces de llevar
a cabo politicas econdmicas susceptibles de atajar los desequilibrios
internos y externos en los que se manifestaba el deterioro de la situa-
cion econdmica. A finales de este ultimo afio, el logro de un pacto
constitucional posibilitd Ia adopcion de medidas de restriccion sala-
rial y monetaria, cuyos efectos fueron favorables para frenar el pro-
ceso de crecimiento de la inflacion y reequilibrar las cuentas exterio-
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iii)

V)

res; y, asimismo, permitio iniciar un lento proceso de reformas que,
a lo largo del tiempo, afectaron al sistema fiscal, el sector financiero,
la liberalizacion progresiva de la regulacion de los mercados, etc. Pero
no sera hasta 1980 —y sobre todo desde 1983— cuando se aborden
politicas de reestructuracion del sistema productivo.

La incertidumbre politica y econdmica tuvo un reflejo inmediato en
el campo empresarial. Las empresas no tuvieron capacidad para fre-
nar el crecimiento de los costes —en especial los salariales y finan-
cieros— mediante ganancias de productividad, y de evitar asi el de-
terioro de sus cuentas de resultados. Ello implico —sobre todo hasta
1982— un rapido crecimiento de las quiebras empresariales que, jun-
to a la realizacion de ajustes a la baja en el empleo, se tradujeron en
una fuerte destruccion de puestos de trabajo en el sector industrial.
De este modo, entre 1974 y 1984 desaparecieron unos §70.000 pues-
tos de trabajo industriales, cifra ésta que equivale al 25 % de los exis-
tentes en la primera de las mencionadas fechas. Asimismo, este pro-
ceso se acompafio de un brusco descenso de las inversiones, de forma
que, en 1984, afio en que se invierte la tendencia a la baja, la For-
macion Bruta de Capital Fijo era equivalente, en términos reales, al
46 % de la registrada diez afios antes.

Por otra parte, la evolucion del sistema crediticio contribuy6 a acen-
tuar los problemas de la crisis industrial. A partir de 1974, y al hilo
de su progresiva liberalizacion, la banca expansioné fuertemente su
capacidad —hasta el punto de que, en el decenio que transcurre has-
ta 1983, triplico el numero de sus oficinas—, sin que por ello se in-
crementaran en igual medida sus productos financieros en términos
reales. La consecuencia de este proceso fue la entrada del sector en
una senda de ineficiencia progresiva que se reflejo en un crecimiento
importante de los costes de intermediacion. Este crecimiento, unido
al aumento de los costes de pasivo que se derivaron de un incremen-
to de la competencia por su captacion, provoco una elevacion rele-
vante de los tipos de interés nominales hasta 1984. La banca, gracias
a su organizacion oligopolista en un mercado de demanda rigida y ato-
mizada, pudo trasladar su ineficiencia hacia los usuarios del crédito
mediante alzas concertadas en los precios. El resultado de todo ello
fue, en la perspectiva del sector real de la economia, un fuerte au-
mento de los costes financieros de las empresas que, debido a sus re-
lativamente altos niveles de endeudamiento, vieron cercenada su ren-
tabilidad. De este modo, sobre todo entre 1975 y 1984, una parte im-
portante de los excedentes generados en la industria y en los servi-
cios se canalizo al sistema bancario en forma de intereses por la deu-



da. Este fenomeno se encuentra en la base de numerosas crisis em-
presariales —que, por otra parte, arrastraron, en un proceso secuen-
cial, la quiebra de un numero nada despreciable de bancos medianos
y pequefios— asi como de la ya mencionada caida de la inversion
real en la economia espafiola !.

Lo anterior puede expresarse de otro modo sefialando que, al menos
hasta mediada la década de los ochenta, la economia espafiola —y
particularmente su sector industrial— adoleci6 de una fuerte caren-
cia de iniciativas empresariales para la adopcion de proyectos de in-
version de dimension ambiciosa y con planteamientos innovadores
desde el punto de vista productivo y tecnologico. Carencia que no
solo se registrd en el sector privado, sino que se extendié también al
sector publico. Este, como consecuencia de la precariedad del equili-
brio politico hasta 1981 y del afianzamiento, después, de una profun-
da desconfianza en la iniciativa estatal, asi como de una carencia de
recursos expresada en un déficit fiscal creciente y del hecho de que
una parte relevante de las empresas piblicas se debatiera en un pro-
ceso de crisis derivado de los mismos factores que afectaron al sector
privado, renunci6 explicitamente a sustentar cualquier protagonismo
en la creacion de nuevas industrias que pudieran servir de base a una
recomposicion del sistema productivo. El mercado y la iniciativa pri-
vada se afirmaron asi como los elementos que el Estado habia de pro-
mover para asegurar ei surgimiento de nuevas actividades. Pero la res-
puesta de la iniciativa privada se hizo esperar hasta la segunda mitad
del decenio de los ochenta, cuando la recomposicion de los exceden-
tes empresariales y de la estructura financiera de las empresas posi-
bilitd la realizacion de inversiones crecientes, principalmente en la ra-
cionalizacion de los procesos productivos y en la renovacion del
equipamiento.

Pues bien, es en este contexto en el que se sitiian los cambios experimen-
tados por el sistema productivo, cambios que se refieren tanto a su dinamis-
mo y especializacion como a su transnacionalizacion y a su modo de relacidn
externa, y que constituyen el objeto del andlisis que efectuamos a con-
tinuacion.

El Dinamismo de la Produccion Industrial

El examen de las transformaciones a largo plazo que ha experimentado el
sistema productivo espafiol pone de relieve la existencia de cambios relevan-

' Vid. el estudio pionero de Torsero (1982}, asi como los trabajos de BRuneT {1986} vy de Cuervo
(1988).
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tes en el dinamismo industrial. Tales cambios se manifiestan en una fuerte cai-
da del ritmo de crecimiento de la produccion en el decenio que media entre
1974 y 1984, con una todavia leve recuperacion a partir de este Gltimo afio,
asi como en una modificacion sustantiva de la composicion del crecimiento
por ramas productivas. El primero de estos aspectos se evidencia en los si-
guientes datos: entre 1960 y 1974 la produccion real industrial crecio a un
9,9 por 100 anual acumulativo, en tanto que en el periodo que media entre
este ultimo afio y 1984 esa tasa se redujo al 1,2 por 100. A partir de 1985 se
inicia una senda de recuperacion cuyo reflejo es la tasa del 3,2 por 100 anual
acumulativo en que crece la produccion hasta 1988, tasa que, sin embargo,
ha de considerarse modesta si s¢ compara con la del primero de los periodos
indicados. En consecuencia, pese al comportamiento registrado en el {iltimo
cuatrienio, puede afirmarse que la industria espaola ha perdido el dinamis-
mo que la caracterizé con anterioridad a la crisis. Y, como consecuencia de
este hecho, ha reducido sustancialmente su protagonismo como sector impul-
sor del crecimiento de la economia en su conjunto. En efecto, si entre 1960
y 1974 un 45 por 100 del incremento real del PIB se explica por el aumento
del valor afiadido industrial, entre 1975 y 1988 esa contribucion apenas ron-
da el 30 por 1002,

La composicion por ramas del crecimiento de la produccion industrial ha
experimentado también, tal como se ha indicado, cambios relevantes que re-
sultan significativos del proceso de reestructuracion que ha afectado al siste-
ma productivo durante los tres ultimos lustros. Para apreciar este fenomeno
hemos elaborado el Cuadro 1 v derivado de él el Cuadro 2 con el fin de vi-
sualizar facilmente los mencionados cambios. Sin entrar en una descripcion
detallada —que, por otra parte, €l lector puede abordar a partir de la infor-
macion recogida en los cuadros— pueden destacarse los siguientes aspectos:

1) La pauta de crecimiento, centrada antes de la crisis en las industrias
metalurgicas, de maquinaria, material de transporte, quimica, mate-
riales de construccion, petrolera, energia eléctrica, alimentarias y pa-
peleras, cambid de forma importante a partir de 1974. En efecto, en
el periodo recesivo que se extiende desde dicho afio hasta 1984, en
un contexto de brusca reduccion de las tasas de crecimiento, las ra-
mas mas dinimicas son las que se encuadran dentro de los sectores
energéticos —exceptuando el refino de petrdleo—, mineria no ener-
gética, quimica, alimentacion, cuero, transformacion del caucho y
plasticos, y vehiculos automdviles, de modo que las industrias trans-

“El conjunto de las cifras mencionadas en este parrafo han sido estimadas por nosotros a partir
de los datos de la Contabilidad Nacional y de los Numeros Indices de la Produccion Industrial. pu-
blicades por el INE. asi como de las series de la renta nacionat (base 1955) eiaboradas por el Banco
nE Bipao.

( Anterior A Inicio Siguiente :)



CUADRO 1

TASAS DE CRECIMIENTO ANUAL ACUMULATIVO

DE LA PRODUCCION INDUSTRIAL EN DISTINTOS PERIODOS

(En porcentaje de la produccion real)

Sectores/Ramas-Secciones

1972-74 1974-84 1984-88 1974-88

I. ENERGIA ..o 7.4
1. Extraccion de combustibles solidos.

COQUETTAS ....ererrrivecrieerrsiereiereraeiias 2,9

12. Extraccion de petroleo ... 278.3

13. Refino de petroleo .....vivcvevevvirirnnnen 8,3
14. Extraccién de minerales radioactivos -30,9
15. Energia eléctrica y extraccion de gas 8,2

2. EXTRACCION Y TRANSFORMA-
CION DE MINERALES NO ENERGE-
TICOS Y PRODUCTOS DERIVADOS.

INDUSTRIA QUIMICA ..., 13,6
21. Extraccion de minerales metalicos .... 7.2
22. Produccion y primera transformacién

de metales .......c.ococoeveeerecverereeeieeenne 19.4
23. Extraccion de minerales no metalicos -1,3

24. Industrias de productos minerales no
metalicos ......... S e ees 13
25. Industrias quimicas ..............cccereerereas 9,

3. INDUSTRIAS TRANSFORMADORAS
DE LOS METALES. MECANICA DE

PRECISION ..o, 13,2
31. Fabricacion de productos metalicos . 12,5
32. Construccion de maquinaria mecanica . 13,8

33-34. Construccion de maquinaria de
oficina. Maquinaria eléctrica .................... 9,5
35. Fabricacion de material electronico .. 18,7
36. Construccion de vehiculos automoviles 11,0
37. Construccion naval ...........ccccceevenea. 11,5
38. Otro material de transporte .............. 36,3

39. Instrumentos de precision, optica y si-
MIIATES ..o e, 9.8

4. OTRAS INDUSTRIAS MANUFACTU-
RERAS ..ot 5.2

41-42. Productos alimenticios, bebidas y
LADACO e.eveveeecet e 9.2
43. Industria textil .......ccoovveeieevnreererenen. 0,6
44. Industria del cuero ...........ccccovveeueeeee. -4,2
45. Industria del calzado. Confeccion ..... 1,6
46. Industria de la madera y el corcho ... 4.6

47. Industria papelera. Artes graficas y
EAICION L.vovvevvverrerire et 11,7

48. Transformacion del caucho y plasti-
COS crvvemrrirerrsre s erenretente et eneeb s enereeerns 7,2

SECCION 1. MEDIOS DE PRODUCCION 14,5
SECCION 1. PRODUCTOS INTERMEDIOS 9,2
SECCION III. BIENES DE CONSUMO ...... 7,1
TOTAL PRODUCCION INDUSTRIAL ....... 9,2
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FUENTE: Elaboracion propia a partir de datos del INE (Numeros indices de la produccion industrial).
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CUADRO 2
CAMBIOS EN EL DINAMISMO RELATIVO*
DE LA INDUSTRIA ESPANOLA

Nivel de dinamismo ~ 1972-1974 19741984 1984-1988
SECCION il SECCION 1
e 12 114 15
ottt 7 21 23 25
) 35 38 36 33134 35 36 37 39
4142 44 47 48
SECCION 1
T 24
(1,66 ti>tr>1,33 ti} 31 3 31
46 48
SECCION 11 SECCION II
13 15 12 15
o 21 25
L3BU>U>) 335036737 39
4142 47 4142
124
SECCION III SECCION II
(ti>tr>0,66 ti 2 24
48 43
SECCION 11
e 13
10,66 ti>tr>0.33 € 2
16 47
SECCION 1
L [ 14 112 13 14
. 23 % N0 %
(0,33 6> 3132333435 3738 39 38
43 44 45 43 45 46 44 45

FUENTE: Flaboracion propia.

* Los niveles de dinamismo se limitan, para cada periodo. en relacion a la tasa de crecimiento de la industria,
tal como se indica en la columna correspondiente.

tr: tasa de crecimiento de cada rama.
ti: tasa de crecimiento del conjunto industrial.

Los nameros designan las ramas sefialadas en el Cuadro 1.



Ii)

i)

formadoras de los metales —con la excepcion de la del automovil—
y la metalurgia basica quedan marginadas del proceso de cre-
cimiento ',

Este cambio en la pauta del dinamismo industrial trastocé la com-
posicion seccional del proceso de crecimiento anterior a la crisis. Las
industrias de bienes de consumo —que, en el periodo expansivo que
s¢ cierra en 1974, constituian el segmento menos dindmico del siste-
ma— pasaron a protagonizar el proceso de crecimiento en la etapa
de crisis. Las de productos intermedios mantuvieron, como conjunto,
su posicion relativa, aunque se registren cambios importantes en su
ordenacion segin la mayor 0 menor cuantia de su tasa de crecimien-
to. Y, en cambio, las de medios de produccion vieron anulado su pa-
pel como niicleo impulsor de la expansion industrial, hasta el punto
de que su produccion real disminuyo en casi un 33 por 100 en el con-
junto del periodo de crisis.

Este hecho es relevante si se tiene en cuenta el papel central que jue-
gan las industrias productoras de equipamientos en la generacion y
difusion de tecnologias innovadoras, por lo que puede afirmarse que
las condiciones en que se ha desenvuelto la produccion industrial du-
rante la crisis no han favorecido la obtencion, sobre bases internas,
de los recursos necesarios para implementar el cambio tecnoldgico.
Es mas, la fuerte recesion experimentada por la seccion de medios de
produccion —que se aflade a la tradicional debilidad que registra la
mayor parte de estas industrias en Espafia— ha reforzado los funda-
mentos productivos de la dependencia tecnologica que caracteriza,
como més adelante se vera con mayor detalle, al sistema productivo.

En el periodo que media entre 1984 y 1988, en el contexto de la ya
sefialada recuperacion de la senda del crecimiento, vuelve a registrar-
se un importante cambio en la composicion de éste por ramas. Nue-
vamente las mdustrias de maquinaria y material de transporte —ex-
cepcion hecha de la rama productora de otro material de transpor-
te—, a las que se afiaden las de la madera y las de transformacion
del caucho y pldsticos, y, con un papel mas moderado, la produccion
de energia eléctrica y las industrias alimentarias, aparecen liderando
la pauta de crecimiento. Y, por el contrario, pierden el papel impul-
sor que habian mantentdo durante la crisis las industrias energéticas
—excepto la eléctrica ya mencionada—, las mineras, la quimica, la
del cuero y las papeleras.

3 Un detallado andlisis de estos aspecios lo hemos abordado en el capitulo 2 de nuestro libro
Buesa y MoLero (1988).
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( Anterior

Este trastocamiento de la pauta de crecimiento no ha supuesto vol-
ver a la situacion que precedio a la etapa de crisis, pues aunque las
industrias encuadradas en la seccion de medios de produccién han re-
cuperado el liderazgo —e incluso aproximan su tasa de crecimiento
a la del periodo de expansion—, las de la seccion de productos inter-
medios han empeorado su posicion relativa al mantener constante su
baja tasa de incremento de la produccion, y en cambio, las de la sec-
cion de bienes de consumo se ubican en un nivel medio, con una tasa
de crecimiento inferior a la mitad de la que registraron durante la
expansion.

Finalmente, es preciso efectuar algunas consideraciones sobre el -
timo cuatrienio analizado, pues existe una cierta tendencia a presei-
tar esta fase de recuperacion con un optimismo excesivo, sobre todo
por parte de las autoridades rectoras de la politica econémica. Por
ello, sin negar el valor positivo que, para el conjunto de la economia,
tiene la mejora general de la tasa de crecimiento de la produccion in-
dustrial, conviene sefialar que, en relacion a la fabricacion de medios
de produccidn, el nivel absoluto de la produccion en 1988 apenas su-
pera en un 2 por 100 al de 1974. Y ello, gracias a que la produccion
de maquinaria —sobre todo eléctrica y electronica— ha aumentado
en un 25 por 100 en dicho periodo, pues los niveles alcanzados por
el material de transporte y por otros productos metélicos en 1988 son
inferiores a los de 1974. En bienes intermedios, €l nivel de 1988 es
un 24 por 100 superior al de 1974, porcentaje éste que se explica fun-
damentalmente por el comportamiento de algunos sectores energéti-
cos y por la industria quimica, pues en las restantes industrias de esta
seccion los niveles de produccion o son inferiores o apenas han au-
mentado respecto a 1974. Y, por 1itimo, en bienes de consumo el in-
cremento de los niveles de produccion es mas generalizado —pues
sdlo se exceptlian de este comportamiento las industrias de la confec-
cion y el calzado—, lo que se traduce en el hecho de que, en 1988,
[a produccidn supera en un 43 por 100 a la de 1974.

En consecuencia, cuando se contempla el periodo de depresion y de
recuperacion como un conjunto global, el sistema productivo apare-
ce centrado, en cuanto a su crecimiento, en los bienes de consumo,
en tanto que los bienes intermedios y, sobre todo, los medios de pro-
duccidn quedan relegados a un segundo plano.

Hechas estas consideraciones sobre la pauta de crecimiento, no queremos
cerrar este epigrafe sin efectuar una referencia al contenido tecnologico del
dinamismo industrial. Para ello, hemos elaborado e} Cuadro 3, donde se com-

A Inicio Siguiente }



CUADRO 3
RELACION ENTRE EL DINAMISMO Y EL NIVEL DE COMPLEJIDAD TECNOLOGICA DE LAS RAMAS INDUSTRIALES

Complejidad Dinamismo relativo (periodo 1974-1984) Dinamismo relativo (periodo 1984-1988)
Tecnologica ++ 4+ ++ 4+ - —_—— ——— +++ ++ + — —— ———
25a 12 13 333435 33/34;35 25a 12,13
Muy alta 39 39
Alta 152;25b 32,38 36 32 15 25b 38
36
Intermedia 21;25¢ 22 3137 37 31;48a 4a 25¢ 21;22
43a
Baja 11;14;15b 24b:43:45 46:48b 41142 24b43 47 11;14;23
23:41/42 46 44:45
447480

FUENTE: Elaboracion propia.

Los niveles de dinamismo son reflejados en el Cuadro 2. Los de complejidad tecnologica se han definido en funcion de tres indicadores: a) cantidad de trabajo técnico incorporado a cada unidad
de inversiom, b) porcentaje de ingenieros y técnicos sobre la poblacion ocupada; ¢} valoracidn subjetiva de un panel de expertos acerca del nivel tecnoldgico de los productos y los procesos produc-
tivos. Vid., para més detalles, Buesa y MOLERO (1988), pas. 49 y 50.

Los nimeros designan las ramas definidas en el Cuadro ] con las siguientes excepciones: 15a: energia eléctrica; 15b: gas; 24a: cemento y vidrio; 24b: restantes productos de minerales no metélicos;
25a: quimica de base y productos farmacéuticos; 25b: productos quimicos deconsumo; 25c: productos quimicos para la agricultura y la industria; 48a: transformados del caucho: 48b: productos de
plastico.
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paran los niveles de dinamismo relativo y de complejidad técnica de cada
rama en los periodos 1974-1984 vy 1984-1988. En el primero de ellos, puede
apreciarse con claridad como, durante la crisis, la pauta de crecimiento ha mar-
ginado a las industrias de mayor contenido tecnologico, si se exceptiian las
del automdvil, quimica y energia eléctrica. En el segundo, esta marginacion
se corrige parcialmente al incorporarse al grupo més dindmico las ramas de
maquinaria, electronica e instrumentos de precision y mantenerse la automo-
vilistica, aunque la produccion de energia eléctrica y, en especial, la quimica
pierden posiciones en cuanto al crecimiento. En ambos periodos, ramas de
alto contenido tecnologico, como las petroleras y la de construccion de otro
material de transporte, registran tasas de crecimiento relativamente bajas.

Este comportamiento ha implicado, probablemente, la acumulacion de un
cierto retraso relativo de las industrias de alta tecnologia que, en el corto pe-
riodo de recuperacion del crecimiento, no ha podido ser anulado. De ahi que
la base productiva existente en el pais sea insuficiente para atender las nece-
sidades de la expansion del equipamiento —tal como se verd mas adelante—;
y de ahi, también, que la difusion de innovaciones, al carecerse no solo de la
produccion de sus soportes materiales, sino también de la experiencia que esa
produccion implica, avance a un ritmo lento y alejado del que registran los
paises de mayor nivel de desarrollo, existiendo, ademas, un fendmeno de trun-
camiento en cuanto a la adopcion de nuevas tecnologias, de modo que, del
conjunto de elementos constitutivos de los sistemas tecnoldgicos nnovado-
res, s6lo una parte se introducen en el sistema productivo’. Mas adelante vol-
veremos sobre estos asuntos.

La Especializacion Productiva de fa Industria

Espafiola

Una segunda forma de abordar el analisis del proceso de reestructura-
cion industrial es el estudio de los cambios que experimenta la especializacion
del sistema productivo. Para ello utilizaremos un indice que toma en consi-
deracion el papel que juega la produccion nacional en el mercado interno, asi
como en los mercados exteriores a través de la actividad exportadora, tal como
se pone de relieve en el Cuadro 4.

El analisis de su contenido pone de relieve que, en la primera mitad de
los afios setenta, se produjo un leve retroceso del nivel de especializacion como
consecuencia de una disminucion apreciable de la capacidad de la industria
para abastecer el mercado interior, en tanto s¢ mantenia casi estable la parte

" Efectuamos estas afirmaciones a modo de hipotesis sobre las que se precisa una mayor Hves-
tigacién. No obstante, en el andlisis de algunos casos como los de la electronica, las tecnologias
mineras, 1as industrias de la defensa o los servicios de ingenieria, hemos enicontrado evidencias que
apoyan la interpretacion aqui expresada. Vid., para esos casos. Buesa y Mocero (1989).



CUADRO 4
INDICES DE ESPECIALIZACION DE LA INDUSTRIA ESPANOLA.

1970-1988
Conceptos 1970 1975 1980 1985 1988
Indice de Especializacion {IE) .................. 0,93 0,91 0,92 0,97 0,93
Tasa de Coherencia Interna (TCI) .......... 087 083 082 082 0,79

Indice de Orientacion Exportadora (IOE). 0,07 0,08 0,11 0,16 0,15

FUENTE: Elaboracion propia a partir de datos de las Tablas input-output de Economia Espariola, para 1970,
1975 y 1980; Banco pE B L840 (Renta nacional de Espaia y su distribucion provincial) y DIRECCION GENERAL
DE ADUANAS, para 1985; y MINISTERIO DE INDUSTRIA Y ENERGI4 (Informe sobre la industria espafiola, 1988),
para 1988.

NOTA METODOLOGICA: Llamando P al valor de la produccion, M al de las importaciones y X al
de las exportaciones, el Indice de Especializacion (IE) se define como: IE=P/P+M-X. Mediante una
sencilla transformacion se comprueba que:
PX 0y
P+MX P
St llamamos Tasa de Coherencia Interna (TCI) a la relacion entre el valor de la produccion consumida
interiormente y ¢l consumo aparente (P-X/P+M-X), e Indice de Orientacion Exportadora a la relacion

entre la exportacion y la produccion (X/P), resulta que:
TCI

I-TOE

de la produccion exportada. Desde 1975 y hasta 1985, por el contrario, tiene
lugar un aumento considerable del indice de especializacion —que resulta mas
acusado en la primera mitad de los afios 80— como consecuencia del fuerte
crecimiento que experimenta la cifra relativa de exportaciones en el contexto
de un sostenimiento del grado de cobertura de la demanda interna por la pro-
duccién nacional. Y, en el periodo de recuperacion que llega hasta 1988, nue-
vamente retrocede el indice de especializacion por las mismas causas que las
indicadas para el primer quinquenio de los setenta.

Asi pues, puede afirmarse que la crisis supuso un cambio profundo en el
modo de relacion externa de la economia espafiola que modifico su pauta de
especializacion industrial. Ese cambio estuvo determinado por la duplicacion
del esfuerzo exportador en un contexto en el que la recesion de la demanda
interna, unida a los procedimientos protectores del mercado interior, permitio
sostener sin apenas variacion la dependencia de las mercancias importadas.
Sin embargo, esa nueva pauta de especializacion contenia un germen de de-
bilidad que se puso de manifiesto al confluir, simultaneamente, los dos facto-
res de cambio que han dominado la 0ltima etapa de recuperacion: de un lado,
la expansion del mercado interior, que, sintéticamente, puede expresarse se-
fialando que las demandas de consumo y de inversion crecieron, entre 1985
y 1988, a unas tasas anuales medias del 4,3 por 100 y 12,5 por 100, respec-
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tivamente; y de otro, la reduccion de la proteccion exterior, de forma paula-
tina, a partir de marzo de 1986, como consecuencia de la incorporacion de
Espafia a la CEE, lo que ha supuesto un abaratamiento de las importacio-
nes ’. Germen de debilidad, pues, en las condiciones impuestas por ambos fac-
tores, la industria espafiola ha sido incapaz de mantener sus posiciones en el
mercado interior, cediendo una parte de €l a las importaciones, en tanto que
se reduce ligeramente la proporcion de exportaciones.

Logicamente, el comportamiento global descrito en el parrafo precedente
es resultado de situaciones diferenciadas en cuanto a la dindmica de especia-
lizacion de las distintas ramas industriales. En el espacio disponible para este
articulo no nos es posible entrar en un analisis detallado de esa dindmica, por
lo que nos limitaremos a sefialar que, en el periodo de la crisis, aproximada-
mente la mitad del valor afiadido de la industria fue obtenido por ramas que,
manteniendo o mejorando su posicion en el mercado interno, aumentaron su
propension exportadora, de modo que incrementaron el valor de sus indices
de especializacion. Otro 13 por 100 del valor afiadido correspondi6 a ramas
en las que tuvo lugar un proceso progresivo de desespecializacion como con-
secuencia de la reduccion de sus tasas de coherencia interna y, en ciertos ca-
so0s, de sus indices de orientacidn exportadora. Y, por Gltimo, las ramas que
no modificaron sus indices de especializacion —bien porque sus dos compo-
nentes se mantuvieron estables, bien porque los movimientos en uno de ellos
$€ compensaron con cambios de signo opuesto en ¢l otro— son responsables
del 38 por 100 restante del valor afiadido industrial °,

Todo ello condujo a la configuracion del sistema productivo que, en una
perspectiva tipologica, refleja el Grafico 1. Tomando en consideracion la si-
tuacion terminal del periodo de crisis que reflejan los datos del afio 1983, pue-
den distinguirse tres niicleos en el sistema productivo:

i) Por una parte, el formado por las ramas de especializacion interna-
cional integral que, por aunar un alto grado de control del mercado
interno y una alta propension exportadora, pueden considerarse como
las mejor situadas. Se trata del refino de petréleo, automovil, meta-
lurgia basica férrea y no férrea, construccion naval, productos de cau-
cho, confeccion y calzado, cueros y otros productos industriales; ra-

> A finales de 1988, la rebaja arancelaria acumulada era del 37,5 por 100, lo que supone haber
pasado de una tarifa media real del 6 por 100 al comenzar el periodo transitorio de la adhesién a la
CEE a otra del 5 por 100. A ello se anade la modificacion de la imposicion indirecta al adoptarse el
impuesto sobre el valor afiadido, lo que implica Ia supresion del antiguo impuesto de compensacion
de gravamenes interiores que incorporaba una proteccion adicional del orden del 3 por 100; asi como
la supresién de los regimenes de comercio no liberalizados y otras formas de proteccién no aran-
celaria. Vid., sobre todo ello, ALonso (1988), pags. 280 a 296.

% El lector interesado en el detalle, rama a rama, para una desagregacion del sistema productivo
en 55 industrias puede consultar el Capitulo 2 de nuestro libro: Buesa y MoLero (1988).

( Anterior # Inicio Siguiente :)



GRAFICO 1

TIPOLOGIA DE ESPECIALIZACION Y COMPLEJIDAD
TECNOLOGICA DE LA INDUSTRIA 1985-1988

NIVEL DE
COMPLEJIDAD
TECNOLOGICA

TIPOLOGIA DE
RAMAS ESPECIALIZACION
DEP|IEN| ARE|IIN

Muy alta

Alta

Intermedia

Baja

Refino de petroleo

Industria quimica

Productos farmacéuticos

Maquinaria de oficina. Qrdenadores. Instrumen-
tos de precision

Magquinaria y material eléctrico y electronico
Energia eléctrica

Maquinaria industrial y agricola

Industria del automavil

Construccion de material ferroviario
Industria aeronautica

Construccién de otro material de transporte
Minerales metalicos

Siderurgia

Industrias basicas de metales no férreos
Derivados de minerales no metalicos
Productos metélicos

Construccion naval

Productos de caucho

Minerales energéticos

Minerales no metalicos

Industrias de la alimentacion, bebidas y tabaco
Industrias textiles

Industrias de la confeccion y el calzado
Caurtidos y articulos de cuero

Industrias de la madera, corcho y muebles
Industria papelera. Editoriales e imprentas
Productos de materias plasticas

Oteas producciones industriales
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FUENTE: Elaboracion propia.

NOTA METODOLOGICA: La tipologia de especializacion se define a partir de los valores de IE, TCI ¢ IOE.
Denominamos Ramas Dependientes (DEP) a aquellas en las que IE < 0,90; TCI £ 0,75; IOE =cualguier va-
lor; Ramas de Especializacion Internacional de Enclave (IEN) a aquellas en las que IE 2 0,95; TCI < 0,80,
IOE > 0,30; Ramas de Autosuficiencia Relativa (ARE) a aquellas en las que IE > 0,90; TCI > 0,85; IOE
<0,15; y Ramas de Especializacion Internacional Integral (IIN) a aquellas en las que IE > 0,95; TCI >

0,80; I0E > 0,15.

Interpretacion del grafico: Adio 1985

Afio 1988
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mas que en su conjunto obtienen ¢l 23,7 por 100 del valor afiadido
industrial en el mencionado afio’.

i) Por otra, el niicleo de las ramas dependientes; el peor situado, pues
su baja tasa de coherencia interna implica un alto nivel de penetra-
cion de las importaciones en el mercado nacional, a la vez que su ac-
tividad exportadora no resulta suficientemente elevada como para lo-
grar un alto indice de especializacion. A él pertenecen la industria qui-
mica, todas las ramas de maquinaria, la aeronautica y el conjunto de
la mineria. Estas industrias participan en el 21,1 por 100 del valor
afiadido.

i) Y, finalmente, el nucleo formado por las ramas de autosuficiencia re-
lativa, asi denominadas por su alto grado de control del mercado in-
terno y su escasa presencia en los mercados exteriores, al que perte-
necen todas las no mencionadas anteriormente y que son responsa-
bles del 35 por 100 del valor afiadido industrial.

Cuando la configuracion del sistema productivo que acaba de describirse
s¢ relaciona con la cualificacion tecnoldgica de las diferentes ramas industria-
les, puede observarse que todas las industrias que forman el nicleo depen-
diente se encuadran en los grupos de alto o muy alto nivel de complejidad
tecnologica, excepcion hecha de las mineras. Y a su vez, s6lo dos ramas de
entre las pertenecientes a estos grupos tienen una especializacion internacio-
nal integral, y otras cuatro se incluyen dentro de la categoria de autosuficien-
cia relativa. Por el contrario, con la excepcion indicada, ninguna rama de tec-
nologia intermedia o baja presenta signos de dependencia.

En consecuencia, puede afirmarse que la pauta seguida por el proceso de
especializacion a lo largo del periodo de crisis ha excluido de las mejores po-
siciones a un grupo muy relevante de las industrias de mayor contenido téc-
nico, a la vez que ha fortalecido preferentemente a las de menor complejidad
tecnologica. Volvemos asi a encontrar, aunque en otra perspectiva, el feno-
meno de marginacion relativa de las industrias de alta tecnologia que veia-
mos al analizar las pautas de crecimiento. Y aunque las perspectivas del cre-
cimiento y de la especializacion se diferencian entre si en cuanto a su concre-
cion por ramas, vuelve a manifestarse el fundamento material de la debilidad
del sistema productivo para generar los recursos requeridos en los procesos
de difusion del progreso técnico.

Cabe preguntarse si esta situacion ha podido corregirse en el ultimo cua-
trienio, en el que, como se ha visto en el epigrafe precedente, se recuperd de

" Los datos de valor afiadido para 1985 se han obtenido de la publicacion del Banco be BiLeao men-
cionada en el Cuadro 4.



forma moderada la senda del crecimiento. La respuesta a esta cuestion es cla-
ramente negativa a la luz de los datos que, para 1988, se recogen en el Gra-
fico 1. En efecto, como antes se ha indicado, en el cuatrienio 1985-1988 se
da un retroceso de la capacidad del sistema para atender la demanda interna
que, en su concrecion por ramas, resulta practicamente generalizado, de modo
que solo en los casos de la siderurgia, mineria no metalica y construccion na-
val se han producido aumentos significativos en esa capacidad. Por otra par-
te, los indices de orientacion exportadora se han mantenido estables, salvo en
los casos de la mineria metélica, industria acrondutica, curtidos y articulos de
cuero y productos de caucho —en los que se produce un aumento significa-
tivo de su valor—, asi como en la metalurgia no férrea, minerales no metali-
cos y construccidn naval —donde, al contrario, se registra un descenso de su
cuantia—. Todo ello se ha traducido en algunos cambios en la clasificacion
tipologica de las ramas, de modo que en seis de las nueve industrias de espe-
cializacion internacional integral —segtin los datos de 1985— se producen re-
trocesos hacia otras categorias, de acuerdo con la informacion referente a
1988. Y en sentido opuesto solo se registra un caso —e! de la mineria no me-
talica— de mejoria en el tipo de especializaciOn, al pasar de la categoria de
dependencia a la de autosuficiencia relativa.

Estos cambios han producido una modificacion importante en la partici-
pacion relativa de los diferentes tipos de ramas en el valor afiadido. De este
modo, para el afio 1988 * encontramos que:

i) El nicleo mejor situado que forman las ndustrias de especializacion
internacional integral ha retrocedido fuertemente en su participacion
en el valor afladido, pasando a obtener sblo un 8,8 por 100.

i) Por el contrario, el nucleo de peor comportamiento que forman las
ramas dependientes, al que pueden afiadirse las de especializacion in-
ternacional de enclave ’, experimenta un aumento de su participacion
en el valor afladido, que pasa a suponer un 33,2 por 100, cifra ésta
de la que 8,8 puntos corresponden a las industrias de enclave.

i) Y, por altimo, las ramas de autosuficiencia relativa también registran
un incremento de su participacion en el valor afiadido al pasar a ob-
tener un 58 por 100.

Por otra parte, en la perspectiva tecnologica, el cambio mds significativo

® Hemos estimado las cifras de valor afadido a partir de datos del Banco pe Bisao y del MiNer,

® Esta nueva categoria que aparece en 1988 recoge las industrias para las que se registra, si-
multdneamente, una alta dependencia de las importaciones y una elevada propension exportadora,
de modo que ésta induce un alto indice de especializacién. La consideramos conjuntamente con las
ramas dependientes por compartir con éstas un alto nivel de penetracion de las importaciones en
el mercado interng.
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es el retroceso a una mayor dependencia de las importaciones en la industria
del automévil, dentro de las ramas de alta tecnologia, con lo que se acentia
la problemdtica situacion de este grupo a la que anteriormente se hacia
referencia.

Consecuentemente con lo que acaba de sefialarse, puede concluirse que
las condiciones en que ha tenido lugar la fase de recuperacion en el crecimien-
to no han favorecido una mejora en la pauta de especializacion del sistema
productivo. Todo lo contrario, fa debilidad de éste en las industrias de mayor
contenido tecnologico y en las que juegan un papel basico en la generacion
y difusién del progreso técnico se ha acentuado. El resultado de esta debili
dad es una dependencia creciente de las importaciones que, ante la incapaci-
dad del sistema para incrementar su esfuerzo exportador, conduce a un au-
mento espectacular del déficit comercial ". El desequilibrio externo —que, por
otra parte, constituye una caracteristica permanente de la economia espafio-
la— encuentra asi su razon de ser no en fendmenos coyunturales de expan-
sion de la demanda, sino en la raiz estructural de la organizacion del sistema

‘productivo. Por ello, ese desequilibrio no puede encontrar solucion en el mero

manejo de la politica macroecondmica para restringir el crecimiento, sino que
requiere de politicas industriales de largo plazo capaces de mejorar la capaci-
tacion tecnologica y la competitividad internacional del sistema productivo
€n su conjunto.

Esta mejora tecnologica y competitiva solo es posible reforzando el nu-
cleo mas débil del sistema que forman las industrias protectoras de equipa-
mientos, de modo que sean capaces de cubrir los requerimientos de la deman-
da interna en lo que a su nivel tecnologico se refiere. Esto es al menos lo que
se deduce de la comparacion de la estructura productiva espafiola con la de
los paises de mayor nivel de desarrollo. No podemos detenernos aqui en un
analisis detallado de este aspecto'’; por ello, bastara sefialar que Esparia pre-
senta, frente a paises como la R.F.A., Gran Bretafia, Francia o Italia, una
menor relevancia de las industrias productoras de bienes de equipo dentro de

' Tomando como referencia el periode 1975-1988, un examen de las cifras del comercio exterior
de productos industriales pone de relieve la existencia de un déficit recurrente cuya cuantia ha sido
muy variable en el tiempo. Ha de hacerse notar que las partidas referentes a los productos energé-
ticos y a las materias primas minerales registran todos los afos un saldo negativo. Ello no ocurre
con las manufacturas, pues desde 1978 se constata un superavit en este segmento. Sin embargo,
desde 1986, coincidiendo con el proceso de liberalizacion que se abre con 1a adhesion a la CEE y
como consecuencia de un proceso de intensificacion del comercio con los demas paises de la Co-
munidad, los intercambios de manufacturas se saldan negativamente. De este modo, de 1986 a 1988
el déficit en manufacturas se multiplica por 10,6, en tanto que el correspondiente a energia y mine-
rales se reduce en un 12 por 100. El resultado de este movimiento, para el conjunto de las transac-
ciones industriales, ha sido una multiplicacion por 2,4 del déficit global, al pasarse de una cifra de
971.000 miliones de pesetas en 1986 a otra de 1.693,6 miles de millones en 1987 y de 2.286,3 miles
de millones en 1988, Un analisis por tipos de productos revela que, al margen de los energéticos y
mineros, son los bienes de equipo y los productos quimicos los principales responsables de la evo-
lucion descrita, al acumular un saldo negativo de 3.994 miles de millones de pesetas en el ultimo
trienio.

' Lo hemos hecho en el Capitulo 3 de nuestro libro: Buesa y Motero (1988).

( Anterior # Inicio Siguiente :)



la estructura del valor afiadido, a la vez que un menor nivel de integracion
de esas industrias con las restantes del sistema, lo que conduce a una también
menor capacidad para atender la demanda interior. Y en estas circunstancias

no es extrafio que la economia espafiola, dentro del proceso de transnaciona-

lizacion que caracteriza la evolucion del capitalismo en las Gltimas décadas,
ocupe una posicion subordinada que se expresa tanto en el plano de los flujos
de capitales y de tecnologia como en el de los intercambios comerciales. Esa
posicion no resulta ser tan acentuada como la de otros paises de menor nivel
de industrializacion, pero no por ello deja de producir efectos en la capacidad
del pais para adaptarse a los cambios que experimenta la division internacio-
nal del trabajo. A estos aspectos se hace referencia en las paginas que siguen
a continuacion.

La Transnacionalizacion de la Industria Espanola:
El Papel de la Inversion Directa

El proceso de recomposicion del aparato industrial espaiol se ha visto ca-
racterizado por un creciente nivel de internacionalizacion de la actividad pro-
ductiva. Sin duda, éste no es un fenémeno exclusivo de Espaiia, pero enten-
demos que su importancia se acrecienta en nuestro caso por tres circunstan-
cias concretas: de una parte, la integracion espafiola en la CEE; de otra, la
situacion relativamente subordinada de la estructura industrial; y, finalmen-
te, el destacado peso que tiene sobre las pautas de la innovacion tecnologica
en las actividades productivas.

Sin poder detenernos en su analisis, conviene recordar muy brevemente
que la presencia de los intereses extranjeros en el sector industrial se remonta
a fases muy tempranas del proceso de industrializacion, siendo especialmente
importante su concurso en el cambio de patrdn econdmico gestado en la dé-
cada de los afios cincuenta cuyos frutos se concretaron en el periodo de fuer-
te crecimiento que transcurre desde 1960 a 1974, En efecto, en aquellos afios
el ritmo de entrada de inversiones directas fue aceleradisimo, de manera que
las empresas filiales o subsidiarias de las empresas transnacionales de los pai-
ses mas desarrollados ocuparon posiciones de privilegio en los sectores indus-
triales mas dinimicos, especialmente en las diversas ramas de la quimica y la
metal-mecanica ",

A lo largo del periodo de crisis que comienza a mediados de los afios se-
tenta, salvado un pequefio lapso que coincide con el momento mds incierto
de la transicion politica, las inversiones extranjeras han tenido un comporta-
miento fuertemente expansivo, como puede comprobarse en el Cuadro 5. En

2 Un excelente trabajo sobre este periodo es el de MuRoz, RoLbAn y Serrano (1980). También pue-
de verse el Capituio 6 de nuestro libro; Buesa y MoLero (1988).
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CUADRO 5
INVERSIONES EXTRANJERAS EN ESPANA 1975/88
(Ingresos netos en miles de millones de pesetas corrientes, salvo totales que incluyen pesetas constantes)

Total inversién (*) Rentas de  Pagos por royalties
Afios I. directas L. cartera L. inmuebles Pts. corrientes Pts. 1980 inversion y asis. técnica
1975 17,6 4,0 15,7 349 81,4 58,5 173
1976 147 5,1 12,1 26,1 52,3 76,8 31,2
1977 23,1 0,7 17,2 47.8 11,1 110,7 28,7
1978 46,5 32 33,0 92,0 123,0 166,9 30,4
1979 54,4 6,6 36,8 100,5 1148 212,9 34,7
1980 06,4 1,2 41,9 1084 108,4 3447 444
1981 84,7 10,6 56,9 168,7 167.5 6434 52,4
1982 106,4 1,1 72,8 199,0 158,1 782,2 78,9
1983 116,9 6,9 113,8 2434 174,8 819,8 88,3
1984 156,1 36,8 138,0 322,1 209,9 971,1 84,7
1985 164,2 82,1 159,3 412,9 248.9 891,6 104,0
1986 2842 2350 190,5 716,83 396,1 701,6 107,7
1987 321,5 4348 221,4 996,5 5194 718,7 114,3
1988 21,1 246,2 267.3 1.063,5 520,7 8854 162,3

(*) El total supera 1a suma de los tres conceptos aqui presentados ya que existe una partida —otras formas de inversion— cuya significacion economica es menor.
FUENTE: Registro de Caja del BANCO DE ESPANA y elaboracion propia.



efecto, entre 1975 y 1988 las inversiones extranjeras se multiplicaron tasi por
siete en pesetas constantes, siendo la aceleracion especialmente notable en los
ultimos afios. Dicho crecimiento fue mas regular en el rubro més importante
a nuestros efectos, las inversiones directas, que no han acusado las oscilacio-
nes que tuvieron las inversiones en cartera como consecuencia de la irregu-
laridad de las cotizaciones en la Bolsa de Valores.

Desde un punto de vista global, el balance del fendmeno sefialado se pue-
de hacer con una doble perspectiva.

1) Por lo que se refiere al ahorro y a la formacion de capital, es innega-
ble que las inversiones extranjeras han supuesto un complemento muy
importante del esfuerzo interno, en especial porque en estos afios, has-
ta 1984, la inversion nacional conocié un estancamiento profundo.

i) Sin embargo, el balance para el pais es menos positivo que €l que pu-
diera deducirse de la sola consideracion de los ingresos netos. Efecti-
vamente, ademas de que las inversiones generan un flujo contrario de
rentas, todos los autores coinciden en sefialar que una gran parte de
los pagos por servicios tecnologicos estan asociados a ellas. La tras-
cendencia de ambos flujos puede inferirse de las dos ultimas colum-
nas del Cuadro 5.

Un trabajo reciente * estim6 que los pagos por rentas de inversiones mas
la parte de los pagos tecnologicos imputables a las empresas bajo control ex-
tranjero supusieron mas del 60 por 100 de las inversiones netas totales en el
periodo 1971-84. Esta tendencia se ha agudizado en los Ultimos afios, pues
en el periodo 1984-87 se ha situado en valores superiores al 80 por 100",

A partir de los datos de las inversiones autorizadas o verificadas por el Mi-
nisterio de Economia y Hacienda se puede corroborar el dinamismo de la in-
version exterior, asi como conocer algun detalle sectorial; en el Cuadro 6 he-
mos agrupado esos datos en tres periodos: las décadas 60 y 70, los afios 80
hasta el inicio de la recuperacion y los tres afios tltimos.

En los sectores industriales se observa un crecimiento generalizado de las
inversiones, situacion que comparten en mayor o menor medida el resto de
los sectores de la economia, mostrando asi que el proceso de recomposicion
de la industria anteriormente analizado se ha acompafiado de una presencia
creciente de intereses extranjeros. Ciertamente no puede ignorarse que tam-
bién hay sectores de servicios que ven aumentar espectacularmente la inver-

" Véase Guinoos y JIMENEZ La Tonme (1985),

" En estos cuatro afios las inversiones directas netas fueron 925,94 mil millones de pesetas, las
rentas por inversiones directas 413,25 mil millones y los pagos por asistencia técnica y royalties im-
putables a empresas controladas por capitales extranjeros 384,45 mil miliones.
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CUADRO 6
INVERSIONES DIRECTAS DE CAPITAL EXTRANJERO AUTORIZADAS O VERIFICADAS. DISTRIBUCION SECTORIAL
(Miles de millones de pesetas)

SECTORES DE ACTIVIDAD 1960-81 1982-85 1986-88
Totales % Totales % Totales %o
(. Silvicultura, agricultura, ganaderia, caza y pesca 547 1,12 37,55 4,22 27,71 1,40
1. Energia v agua ... 4,35 0,89 3,51 . 0,39 21,04 1,06
2. Minerales no energéticos e industria quimica ..... 100,55 20,69 139,13 15,66 353,27 17,86
3. Transformacion de metales y mecanica .............. 174,02 35,81 262,25 29,53 279,00 14,01
4. Otras industrias manufactureras .............cooeeuuce 12,73 14,96 140,37 15,80 308,06 15,57
3. CONSLIUCCION ...vvevevererees et 71,56 1,56 9,30 1,04 6,83 0,34
6. Comercio, hoSteleria ..........coorerrrmrvenirensermrensennns 81,30 16,73 136,08 15,32 297,37 15,03
7. Transporte y COMUNICACIONES ........eevrevrerernrerncres 2,41 0,50 10,38 1,16 21,57 1,09
8. Ins. financieras, seguros y servicios a las empresas . 29,64 6,10 140,33 15,80 626,22 31,66
9. OIS SEIVICIOS «.vvvververienceeiesierssessstenseseessssesnnaenes 7,95 1,64 9.16 1,03 30,57 1,54
TOTAL ..o 486,02 100,00 888,11 100,00 1.977,68 100,00

FUENTE: Elaboracion propia con datos originales de la DIRECCION GENERAL DE TRANSACCIONES EXTERIORES del MINISTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA.

( Anterior # Inicio Siguiente :)



sion exterior. No se dispone de analisis minuciosos de este fenomeno, pero
creemos que es muy significativo el hecho de que una parte importante de
estos servicios estan directamente ligados a las empresas de produccion de bie-
nes reales. Sin duda estamos ante transformaciones sociales de gran alcance
que afectan no s6lo a los habitos de consumo, sino también a los patrones de
conducta empresariales y a la organizacion de las tareas productivas. En todo
ello, la instalacion de nuevas empresas extranjeras o la compra y racionaliza-
cion de empresas espafiolas ya existentes ha sido un elemento decisivo.

El origen por paises de dichas inversiones presenta algunos rasgos de in-
terés. En primer lugar, el predominio de la inversion estadounidense, muy no-
table hasta 1981 (suponia el 30 por 100 de la inversion autorizada), ha ido
descendiendo hasta valores por debajo del 10 por 100 en los dos primeros
afios de presencia plena de Espafa en la CEE. En segundo lugar, la nversion
europea s¢ ha reforzado, pues al papel siempre importante de la RFA (muy
estable en torno al 11 por 100 del total) hay que sumar el dinamismo de Ho-
landa (13,6 por 100 en 1986-87) y un aumento destacable de Italia (6,2 por
100 en 1986-87). Ademas, Suiza, Francia y el Reino Unido siguen siendo pai-
ses importantes con cifras entre el 6 y 10 por 100, dependiendo de los afios.
Por el contrario, Japon, a pesar de su creciente dinamismo inversor, no ha
llegado al 5 por 100 del total en ninguno de los periodos considerados.

Especial atencion debe prestarse a la inversion realizada desde Espafia por
empresas controladas por capital extranjero. En efecto, de suponer valores
por debajo del 10 por 100 en la década pasada ha llegado a ser un 25,7 por
100 en 1987, lo que nos obliga a ser cautelosos en fas consideraciones sobre
la procedencia de la inversion.

Los flujos anteriormente expuestos nos interesan especialmente desde el
punto de vista del nivel de penetracion y presencia sectorial que han alcan-
zado las inversiones exteriores en Ja industria espafiola. Lamentablemente hay
que decir que se han dejado de publicar datos sistematicos sobre este tema,
lo que impide hacer un analisis actualizado de este aspecto de la inversion.
En estas condiciones, lo unico que podemos hacer es referirnos a la situacion
conocida para finales de la década de los setenta y comienzos de los ochenta.

En otros trabajos hemos analizado la situacion de la presencia de los ca-
pitales extranjeros a partir de los datos del ltimo Censo de Inversiones Ex-
tranjeras (1979) y del ultimo informe del MINER {1981) sobre las grandes em-
presas industriales; basicamente puede afirmarse que ya entonces se ejercia
un control muy acusado de la gran mayoria de los sectores que habian pro-
tagonizado el dinamismo industrial en los afios sesenta y setenta: practica-
mente_todas las ramas de la quimica, automovil, maquinaria, electrénica, im-
portantes segmentos de 1a industria alimentaria, farmacia, vidrio, etc. Las ex-
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cepciones venian de la mano de algunos enclaves tradicionales del capitalis-
mo espaiiol, como el sector de energia eléctrica y otros en los que predomr-
naba [a empresa piiblica (material de transporte) o tenian un comportamiento
recesivo (textil, siderurgia, etc.) “.

El crecimiento de la inversion antes descrito para los tltimos afios ha con-
ducido a que el control extranjero se haya acentuado en casi todos los secto-
res, conociéndose bastante bien casos como los de la agroindustria, electroni-
ca, quimica, maquinaria, automévil, etc. Este incremento del control extran-
jero se ha producido en un momento en el que se plantea un avance en la
integracion de los mercados europeos, lo que sin duda ha traido efectos posi-
tivos de cara a una mejora del nivel tecnolégico y econdmico de algunos sec-
tores y empresas; sin embargo, lo mas negativo ha sido la ausencia de una
contrapartida de grupos espafioles en industrias europeas —con algunas ex-
cepciones— y el debilitamiento de grupos industriales capaces de generar al-
ternativas autdctonas en la reorganizacion del espacio industrial.

Sin embargo, a pesar de la situacion que acaba de describirse, no cabe des- .
conocer que el proceso de internacionalizacién de la economia espafiola co-
noce recientemente un movimiento de salida al exterior que, aunque de una
cuantia todavia débil, debe ser tenido en cuenta.

Hasta los afios setenta las inversiones espafiolas en otros paises tuvieron
una cuantia escasa. Precisamente los afios de la crisis econémica coinciden
con un despegue de este fendmeno cuyas causas habria que buscar tanto en
una liberalizacion de la legislacion al respecto como en las capacidades tecno-
logicas, organizativas y de gestion que han creado algunos sectores de la eco-
nomia espafiola. A ello hay que unir las importantes dificultades que carac-
terizan a la evolucion de nuestra economia.

El afio 1973 puede considerarse como un punto de inflexion, pues, a par-
tir de este momento se incrementan sustancialmente las inversiones y adquie-
ren un cardcter predominantemente financiero e industrial, en detrimento de
las inversiones puramente comerciales. Al mismo tiempo, América Latina se
eleva al primer puesto en el destino geografico de nuestras inversiones.

A lo largo de los afios 80, y como consecuencia de fenoémenos internacio-
nales de primera magnitud —especialmente la adhesion espafiola a la CEE y
la crisis financiera de América Latina—, se producen cambios importantes,
entre los que deben destacarse los siguientes:

— Incremento de las inversiones del sector financiero en detrimento del
industrial. Aqui la excepcion mas importante es la inversion dirigida

' Buesa y Motero {1988).



a Portugal, donde la inversion espaiola tiene un contenido industrial
muy destacado.

— Descenso de Ia importancia de América Latina como lugar de destino
de la inversion y aumento de las inversiones hacia areas mas desarro-
lladas como Europa y Estados Unidos. Dentro de Europa, Portugal ad-
quiere un papel cada dia mas relevante.

— No obstante, si descontamos el hecho de que una parte determinante
de Ja expansion reciente ha venido de la mano del sector financiero,
nos encontramos con que la inversion hacia sectores industriales de pai-
ses latinoamericanos ha mantenido unas cotas importantes, como se
puede apreciar en el Cuadro 7. Dicha posicion ha cedido més en 1988,
pero no como consecuencia de un descenso de la inversion en Améri-
ca Latina —de hecho en 1988 se duplicaron las cifras, pasando de
3.542 millones en 1987 a 7.018 millones en 1988—, sino por el fuerte

. CUADRO 7
PRINCIPALES AREAS DE DESTINO DE LAS INVERSIONES
EXTERIORES ESPANOLAS DE CARACTER INDUSTRIAL
(1984-1988)

(Millones de pesetas) 141
Area [nversion % sobre el total
CEE™* .o, 34.919,03 40,50
Portugal .....c..ovevvrvnicnnnnn, 21.983.47 25,30
América Lating .................... 19.019,68 22,06
Otras areas ......coooevveerveeenenns 10.289,57 11,94
TOTAL oo, 86.210,75 100,00

(*) Sin Portugal.
FUENTE: DireccioN GENERAL DE TRANSACCIONES EXTERIORES y elaboracion propia.

volumen de inversion en Bélgica (10.561 millones), que incremento sus-
tancialmente la participacion de la CEE.

Los estudios disponibles permiten conocer algunos rasgos de los agentes
promotores de la mversion. Muy sintéticamente pueden resumirse en los
siguientes;

i} Los grupos bancarios y, en menor medida, el Instituto Nacional de
Industria son dos de los principales agentes implicados.

i) El grueso fundamental de los inversores esta constituido por empre-
sas de capital nacional. Para el caso de Portugal se ha detectado una



142

i11)

V)

vi)

mayor tendencia a la asociacion con capitales de terceros paises; en
estos casos, las empresas radicadas en Espafia no juegan un papel
principal en la nversion conjunta.

En cuanto al nimero de empresas, predominan las de tamafio peque-
flo y medio, pero si se tiene en cuenta el volumen de la inversion,
entonces aparecen una mayor participacion de empresas de tamaiio
medio-alto y alto. Las empresas en las que se invierte suelen tener
una dimension reducida.

La practica méas extendida es materializar la inversion en la creacion
de nuevas empresas.

Para la inversion en América Latina, en gran medida debido a la exis-
tencia de legislaciones nacionales restrictivas, el capital espafiol se aso-
cia con capitales de los paises receptores, aunque los inversores espa-
fioles se sithan muy cerca del control mayoritario. En Portugal, el
control es mayoritario en casi todos los casos.

En general, los saldos comerciales de las empresas suelen ser positi-
vos asi como también su balanza tecnologica. Esto ultimo invita a
pensar en la hipotesis de que la inversion se encuentra relacionada
con la existencia de capacidades tecnologicas internas gencradas en
el proceso de aprendizaje de tecnologias previamente importadas y
que ahora pueden exportarse.

Desarrollo Tecnoldgico y Reestructuracion
Industrial

Tanto desde la perspectiva de la transnacionalizacién como de la anterior-
mente expuesta del dinamismo del aparato productivo, la capacidad tecnold-
gica de las empresas industriales es un elemento fundamental en la explica-
cion de ambos fenomenos, por lo que parece justificada una reflexion con cier-
to detenimiento sobre este tema.

Desde una perspectiva historica, hoy es generalmente admitido que el re-
traso cientifico-técnico espafiol es paralelo al retardo en la generalizacion de
la ndustrializacion en el pais, al tiempo que constituye una de sus explicacio-
nes basicas. De esta manera, cuando la economia y la industria espafiola al-
canzan una expansion muy acelerada a partir de 1950, nos encontramos con
que Espafia figura en los tltimos lugares dentro de los paises de la OCDE en

( Anterior

8 Véase MoLero {1985).

A Inicio Siguiente :)



cuanto a los recursos dedicados a la [+ D y entre los paises donde la compa-
racion nivel econdmico-capacidad tecnoldgica presenta contrastes mas desfa-
vorables, siendo la dependencia tecnoldgica de las empresas industriales espa-
fiolas un fiel exponente de esta situacion .

En los afios ochenta la situacion tecnologica presenta sefiales ambivalen-
tes, pues, junto a ciertos aspectos positivos de su evolucion, aparecen otros
mas criticables, siendo dificil establecer una tendencia inequivoca para el
futuro. Para esclarecer en alguna medida esta situacion dividiremos la expo-
sicion en dos partes; en la primera, veremos lo ocurrido con el nivel de recur-
sos dedicados a la I+ D y, en la segunda, nos ocuparemos de sus resultados.
Se trata con ello de salvar una confusion muy frecuente que extrapola lo
ocurrido con los insumos que se utilizan en el sistema de ciencia y tecnologia
hacia los productos obtenidos. En este trabajo nos interesan especialmente ¢s-
tos ultimos porque son los que se refieren especificamente al aparato produc-
tivo que usa o genera las tecnologias.

Por o que respecta a los recursos dedicados a la I+D, se puede constatar
un aumento significativo a lo largo de la presente década, pues se ha pasado
de gastar un 0,42 por 100 del PIB en 1980 a un 0,65 por 100 en 1986, esti-
mandose que en 1988 se habra alcanzado un 0,80 por 100. Parecida tenden-
cia puede apreciarse si utilizamos datos de personal empleado o del nimero
de investigadores. En gran medida este incremento se ha debido a la mayor
conciencia que las autoridades y los agentes sociales han tomado sobre la im-
portancia del cambio tecnologico y del atraso historico del que se parte, lo
que ha conducido a una mayor concrecion e importancia de Ia politica cien-
tifica y tecnologica ®.

Esta mejora, sin embargo, debe matizarse a partir de varias consi-
deraciones *;

i) Una parte significativa del incremento del indicador del gasto, refe-
rida al sector empresas, tiene que ver con una mejor respuesta de
esos agentes a las encuestas a partir de 1985, Por tanto, la duplica-
cion del esfuerzo relativo entre 1980 y 1988 solo parcialmente res-
ponde a un incremento real de los recursos utilizados.

i) A pesar del incremento, Espafia todavia se encuentra muy alejada
del nivel de esfuerzo de la mayoria de los paises de la OCDE. Asi,

' Entre otros textos pueden verse Taiana (1977); Pavon y Goooman (1981); Mocero (1982) y Buesa y
Motero (1988). .

" No es éste el lugar apropiado para desarrollarlo, pero queremos destacar algunos de Ios hitos
mas importantes en la definicion de la nueva politica tecnoldgica. Asi, en 1977 se cred el Centro
para el Desarrollo Tecnoldgico e Industrial, en 1986 se promulgd la Ley de Fomento y Coordinacion
de [a Investigacion Cientifica y Técnica y en 1988 entré en vigor el | Plan Nacional de Investigacion
Cientifica y Desarrolig Tecnolégico.

"® Los datos basicos estan tomados de OCDE (1988).
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en 1986 (Ultimo para el que s¢ dispone de datos comparables), Esta-
dos Unidos, Japén y 1a R, F. de Alemania gastaban mas del 2,7 por
100 del PIB, Francia e Inglaterra entre el 2,25 y el 2,5 por 100, Italia
el 1,14, Bélgica el 1,61, Austria el 1,31, Irlanda el 0,92, Noruega el
1,82 por 100. Solamente Grecia (0,33 por 100) y Portugal (0,45 por
100) estaban por debajo de Espafia.

i) En volumen absoluto la distancia es también muy considerable, pues
estamos cuatro veces por debajo de Italia y méas de ocho veces por
debajo de Francia. Distancias que no se corresponden ni con la dife-
rencia en el volumen total del PIB ni con las de la renta per cdpita,
lo que confirma un especial atraso espaiiol en este aspecto.

iv) Los datos globales para el sector empresas refuerzan las conclusiones
anteriores, pues el gasto de las empresas por persona activa en Espa-
fia se sitia también entre los mas bajos de los paises de la OCDE.
En 1986, Esparia gastaba 73,5 dolares por persona activaen [+ D em-
presarial, mientras que Francia gastaba 374,5 ddlares, Italia 178,9 ¢
Irlanda 93.9.

Pero, con los matices apuntados y el reconocimiento de la distancia toda-
via existente, es innegable que se viene haciendo un esfuerzo no despreciable
para incrementar los recursos economicos y humanos dedicados al Sistema de
Ciencia y Tecnologia. El paso al analisis sobre los resultados obtenidos debe
hacerse teniendo en cuenta dos consideraciones importantes: la primera, que
la disponibilidad de indicadores de este tipo es muy escasa, por lo que utili-
zaremos un conjunto que nos permita compensar las deficiencias que presen-
tan aisladamente cada uno de ellos; y la segunda, que logicamente existe un
desfase entre la utilizacion de mayores recursos y la obtencion de resultados
y, aun mas, que no existe ninguna regla de proporcionalidad entre unos y
otros.

Una primera aproximacion la podemos obtener a partir del estudio més
reciente que se dispone sobre la innovacion en las empresas espaiiolas, elabo-
rado por una organizacion patronal, el Circulo de Empresarios, mediante una
encuesta a las empresas espafiolas de mayor dimension ®. A pesar de que el
estudio utiliza criterios muy permisivos para definir la innovacioén , las con-
clusiones no pueden ser méas contundentes:

2 GircuLo pE EmPRESARIOS. Actitud y Comportamiento de las Grandes Empresas Espariolas ante la
Irnovacisn. Madrid 1988. La recogida de informacién se termina en febrero de 1986, por lo que re-
fieja una situacion cercana en el tiempo. La encuesta se envié a 688 empresas de las que respon-
dieron 439,

! Se acepté como «innovaciéns la introduccion de cualquier producto o proceso en los ltimos
cinco afias, con independencia de que su concepcidn se hubiera producido fuera ¢ dentro de la em-
presa. De la misma manera, una empresa se define como «altamente innovadora» cuando méas de
la mitad de las ventas se refieren a productos lanzados durante ios Gltimos cinco afos o en las que



«De las 439 empresas respondentes han podido calificarse como innova-
doras 204 y como altamente innovadoras 71, es decir, el 30 por 100 y el
10 por 100 respectivamente de la base encuestada. En ¢l Reino Unido, Ale-
mania, Francia, Italia, Holanda y los paises escandinavos las empresas no
innovadoras son la excepcion en las cupulas empresariales de cada pais.
Este es un desfase cualitativo que, al margen del importante tamafio de
la economia espafiola, y de su produccion industrial, plantea interrogan-
tes serios respecto a la capacidad competitiva de la empresa espafiola, so-
bre todo en un mundo en el que la fuerza financiera y de mercado es in-
separable ya de un progreso técnico en buena medida autogeneradon %

Hay otros datos importantes que se deducen de la encuesta, como por
ejemplo:

— Mientras que mas del 80 por 100 de las empresas califican la innova-
cion como «importantey» o «muy importante», mds de la mitad de ellas
carecen de personal especializado. El porcentaje medio de personal de-
dicado a I+ D para el conjunto de las 439 empresas es del 1,6 por 100.

— El porcentaje de empresas innovadoras aumenta significativamente en-
tre las de propiedad multinacional (63,2 por 100 frente al 46,5 por 100
de la media) y desciende bruscamente para las empresas piblicas (28,1
por 100).

— Por sectores, se observan mejores resultados en aquellos en los que
hay una ventaja comparativa natural (v.g. alimentacion) o en los que
s¢ ha producido una importacion masiva de tecnologia (quimica, far-
macéutica, electronica e informatica).

Un segundo indicador puede obtenerse a partir de las solicitudes de pa-
tentes. Segun los datos comparativos sistematizados por la OCDE, Esparia pre-
senta un comportamiento bastante excepcional, pues, a diferencia de la ma-
yoria de los paises del drea considerada, en el periodo 1965-1984 en el nues-
tro se reduce de manera importante el niimero de patentes solicitadas. Dicha
reduccion se debe principalmente a la fuerte caida de solicitudes de residen-
tes, que en ese periodo disminuye en dos terceras partes, mientras que se man-
tienen relativamente estables las solicitudes de los no-residentes ®. Comple-
mentariamente puede sefialarse que en el periodo 1982-86 las solicitudes de
patentes por residentes espafioles fue cinco veces menor que en Italia y casi
siete veces inferior a Francia. Ademas, la proporcion de patentes solicitadas
por residentes en Esparia es de las mas bajas de todos los paises de la OCDE *,

por lo menos la mitad de los procesos que constituyen el nicleo del sistema de produccién ha sido
introducido en estos mismos cinco Ultimos anos.

2 Cfr. J; M: CasTafE, director del estudio en la presentacion del mismo.

3 Vase OCDE (1986).
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Es sabido que la utilizacion de bancos de datos nacionales para hacer ana-
lisis comparativos presenta el problema de que aquellos dependen en gran me-
dida de las peculiaridades de cada pais en sus sistemas legales y de otros ele-
mentos ambientales que inciden sobre la propension a patentar. Para obviar
este problema los estudiosos han buscado fuentes que homogeneicen, al me-
nos en parte, las condiciones en que se patenta y los incentivos a hacerlo. En-
tre las posibilidades disponibles, parece que el banco de datos de la oficina de
patentes de Estados Unidos es uno de los que mejores resultados pro-
porciona >,

A partir de una investigacion en curso que desarrollamos con Jordi Mo-
las, de la SPRU de la Universidad de Sussex, hemos podido utilizar el banco
de datos norteamericano para el periodo 1963-86 *. El Cuadro 8 recoge los re-
sultados més globales, de los que pueden inferirse las siguientes conclusiones:

CUADRO 8
PATENTES EN ESTADOS UNIDOS A INVENTORES ESPANOLES

196368 196974 197580 198186  Total

(1) Nimero de Patentes ..o 238 425 497 40 1.552

(2) Nimero de Patentes mundiakes ..............cnnn 347954 43335 383310 388670 1553.29%
e s 1 1.462 10197 7.2 91,7 1.0008

(3) Porcentaje de patentes a empresas ... — 31,76 4869 5087 4392+

{*) Para 1969-86.

FUENTE: Elaboracion propia.

i) El escaso nimero total de patentes concedidas a espaiioles, pues ape-
nas llegan al uno por mil. Esta presencia estd muy por debajo de cual-
quier otra magnitud que mida la importancia de nuestra economia
en €l contexto mternacional o en sus relaciones con los Estados
Unidos.

i} Mientras que en la década de los afios setenta se aprecia una tenden-
cla a mejorar la posicion espariola, en los afios ochenta ha vuelto a
empeorar de manera significativa.

i) El porcentaje de patentes concedidas a empresas es muy reducido en

% Datos calculados por nosotros a partir del Banco de datos STIID de la OCDE. Es importante
sefialar que en 1886 parece iniciarse una cierta recuperacion de las solicitudes de patentes, aunque
ello es debido exclusivamente a las demandas de no-residentes —probablemente como consecuen-
cia de la entrada en vigor de los acuerdos sobre patentes de la adhesién espanola a la CEE—, en
tanto que las demandas de residentes pasaron de 2.149 en 1985 a 1.652 en 1986. Véase CCDE (1988).

% Vid PaviTT (1985) y SoeTe (1987).

% Queremos hacer patente nuestro agradecimiento a la propia SPRU y en especial a los profe-
sores PateL y PaviTT,

( Anterior A Inicio Siguiente :)



comparacion con otros paises de la OCDE, lo que puede asociarse a
una menor complejidad tecnoldgica de muchas patentes solicitadas.

Hasta ¢l momento hemos visto datos que se refieren directamente al re-
sultado del proceso innovador. Junto con ellos suelen utilizarse otros indica-
dores que se refieren a aquel proceso de una manera indirecta como pueden
ser los intercambios comerciales o la balanza de pagos tecnologicos.

Comenzando por la balanza tecnoldgica, es bien conocido el tradicional
déficit que se registra en Espaiia, lo que no hace sino confirmar las dificulta-
des que tiene nuestro sistema para cubrir las necesidades tecnologicas de una
economia en proceso acelerado de industrializacion. Al mismo tiempo, en su
comparacion internacional, Espafia aparece siempre como uno de los paises
con menor tasa de cobertura de toda la OCDE ”.

El Cuadro 9 permite confirmar lo anterior y afiadir dos detalles. El pri-
mero se refiere al volumen absoluto del déficit, pues aparece muy destacado
entre todos los paises desarrollados. El segundo tiene que ver con los elevados
valores relativos que alcanza tanto si se mide en términos de personas activas
como si s¢ relaciona con el tamario de la economia.

Complementariamente debe afiadirse que en los Giltimos afios la tasa de
cobertura por intercambios tecnoldgicos se ha deteriorado de una manera muy
significativa. En efecto, si en los primeros afios ochenta dicha tasa llegé a si-
tuarse en valores cercanos al 30 por 100, en 1988 ha caido al 13 por 100.
Ello s¢ ha debido a una evolucién muy dispar de las compras y ventas pues
si las primeras crecian espectacularmente, confirmando lo ya argumentado
acerca de la debilidad estructural de las empresas industriales, las segundas co-
nocian un estancamiento considerable. Una muestra cualitativamente impor-
tante en relacion a estas ultimas es la caida en pesetas constantes de las ven-
tas exteriores de las empresas de ingenieria, que pasaron de 6.569 millones en
1980 a 5.959 en 1986 %,

Finalmente la composicion sectorial del déficit es muy reveladora pues las
peores tasas de cobertura se presentan en Fabricacion de Automoviles y sus
Piezas (0,09 por 100), Industria Quimica (6 por 100), Fabricacion de Maqui-
naria de Oficina y Ordenadores (10 por 100) y Fabricacion de Material Elec-
tronico (excepto ordenadores) (12 por 100). Por el contrario, las tasas mds al-
tas las presentan Construccion (70 por 100) y Servicios Prestados a las Em-
presas (55 por 100) 7.

Entre los indicadores basados en datos comerciales es frecuente el uso del

% yéase, entre otros, OCDE (1986).
% vid. CC.00. (1988).
* Datos para 1988; véase AviLa y Minuez (1989).
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CUADRO 9
SITUACION DF LA BALANZA TECNOLOGICA EN ALGUNOS PAISES DE LA OCDE
Balanza de pagos tecaologica afio 1986 Pagos por
(En millones de $) Pagos por importacion
importacidn de tecnologia
Tasa de de tecnologia en $ por
Paises Ingresos Pagos Saldo cobertura en % del PIB persona activa
Estados Unidos .........ccovcccvmmersivivenrinninns 6.862,0 1.077,0 5.785,0 6,37 0,026 8,99
JAPON vt 1.016,4 1.182,0 -165,6 0,86 0,079 19,63
R, F. Alemania .....cooneevivncicrceneee. 802,0 1.683,8 -381,8 0,48 0,216 60,96
Gran Bretafia ......cooocovvmerverrmisiecsirecerenn 1.171,9 1.086,0 85,9 1,08 0,167 nd
e 1.060,2 1.275,0 21438 0,83 0,189 53,45
THAlA oot ceeccritree s eneees 2381 770,5 -532.4 0,31 0,118 31,80
BEIZICA .voovvrrre et 235,3* 517,6 -282,3* 0,45* 0,454~ nd
) (11741 OO 8,1* 74,7+ -66,6* 0,11* 0,130* 16,79*
GIECIA ovveroreievreeseeene s iveeeesesessssssssensssseees 0,0 15,7 15,7 0,00 0,025 nd
ESPANA .ovvvvovnoir s reeeesnsesicssnrenenes 254,1 [.1085 -854 4 0,25 0,356 76,16

(*} Afic 1985.
FUENTE: OCDE y eigboracion propia.



CUADRO 10
INDICADORES DE COMERCIO EXTERIOR DE BIENES DE ALTA TECNOLOGIA

Tasa de cobertura en el comercio exterior exportaciones/importaciones
(Media del periodo 1982-1987)

Paises A B C D E F
Estados UnidOS ....ceuveeeeveeeeeeeeeeeeee et veseseesenns 3,10* 1,66* 0,69* 1,41* 0,78* 1,80*
JAPON oot sbt s 0,11 5,31 7,71 4,08 6,15 0,28
R.F. AlEMania .........oeeeeeveennrrvencereereienessssssesens 0,90 0,90 1,16 2,03 1,46 1,74
Gran Bretafia ..o 1,63 0,76 0,82 1,23 0,92 2,25
FIanCIa .o sresasessssssesseneres 1,78 0,66 1,20 1,33 0,77 2,24
TEALA ©oovoeveeeeee et eees e snesesensenene 1,19 0,82 0,82 0,97 0,58 0,94
BEIZICA ..ovvoeeere et v nenes 0,71 0,55 0,85 0,75 1,42 1,23
POTUZAL ..ot v esesssaonens 0,69* 0,67* 0,61* 0,37* 0,30* 0,29*
[lANAA oot 0,48 1,86 1,34 0,71 1,85 1,17
Grecia ... bbbttt e e et seresaeee et e s 0,25 0,03 1,34 0,71 0,02 0,28
ESPAMNIA ...o.ooevvececcrivee e seestsseee e s rassbonens 0,65 0,38 0,23 0,45 0,19 0,86

A: Aeronaves y sus partes. B; Maquinaria de oficina y ordenadores. C: Equipos de telecomunicacién y componentes electronicos.
D: Equipos de transmision eléctrica. E: Instrumentos cientificos. F: Productos farmacéuticos.
(*) Periodo 1985-1986.

FUENTE: OCDE. Banco de datos sobre comercio exterior y elaboracion propia.
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balance de las compras y ventas de bienes «intensivos en tecnologia», de «alta
tecnologian, etc. . El Cuadro 10 recoge los resultados disponibles segiin el
banco de datos de la OCDE y muestra con absoluta claridad la deficiente po-
sicion internacional espafiola a este respecto, lo que nos remite de nuevo a
las consideraciones ya expuestas sobre las debilidades del sistema productivo,
especialmente en los espacios de mayor capacidad para generar o difundir el
progreso tecnologico.

Una perspectiva diferente consiste en relacionar el patrén comercial con
dindmica tecnologica. A pesar de las dificultades que ello conlleva por la he-
terogeneidad de las fuentes basicas, en el Cuadro 11 hemos hecho un primer
intento en esta direccidn comparando las ventajas comerciales y tecnologicas
reveladas; estas ultimas obtenidas a partir del posicionamiento relativo de las
patentes espafiolas frente a las mundiales en el mercado de innovaciones de
los Estados Unidos.

CUADRO 11
RELACIONES ENTRE LA VENTAJA TECNOLOGICA
Y LA VENTAJA COMERCIAL

Relacion patentes
mundiales/patentes  Ventaja Ventaja

espafiolas comercial  comercial

SECTOR (1963-86) (1)  en 1970 (2} en 1984 (2)
Textil, cuero, confeccion y madera .. 389,0 Positiva Positiva
Drogas y productos farmacéuticos ... 5171 Negativa  Positiva
Vehiculos y motores* ........covvveennnee 5660 Positiva Positiva
- Quimica INOTEANICA .....c.veverrvvereernrnnnne 608,7 Negativa  Positiva

Otros equipos transporte (excepto ae-

(0 17:10 13157 RSO 687,7 Positiva ~ Positiva
Alimentacion y tabaco ................... - 6977 Negativa  Negativa

(tabaco) (tabaco)
Variable Variable

(alim.) (alim.)
Equipos generales de la industria (no
CIECTICOS) ©..oovvvnrreerivirirerecrrrerss e, 818,3 Negativa  Negativa
Productos de caucho y plasticos ....... 959,0 Positiva Positiva

(1) Datos propios. Como la media de toda la relacion es 1.000 patentes mundiales por cada patente espafiola,
los sectores aqui incluidos tienen un relativo «buen comportamiento tecnoldgicon.

(2) Datos tomados de ALONSO (1988). Hay que advertir que en su estudio la ventaja comercial se refiere
conjuntamente al sector material de transporte, aqui dividido en varios (sectores con asterisco), los comen-
tarios detallados del autor permiten afirmar que, en vehiculos y material naval, Espafia ha mantenido
unas ciertas ventajas comerciales, aunque por razones muy distintas.

FUENTE: Elaboracién propig.

% No entramos a discutir los problemas orécticos de estos conceptos, nos remitimos a lo que
considera factible la OCDE en sus estudios.

( Anterior A Inicio Siguiente :)



Del andlisis del cuadro se pueden desprender dos reflexiones continuando
con nuestra linea expositiva. La primera, que los problemas crecientes del co-
mercio exterior industrial tienen una parte de su explicacion en la debilidad
tecnoldgica de las empresas. La segunda, que a politica tecnoldgica, en oca-
siones, olvida Jas ventajas reales que refleja la estructura productiva en tanto
que enfatiza con exceso los apoyos a actividades o sectores donde no sélo no
se tienen ventajas actualmente, sino en los que dificilmente s¢ podran obte-
ner dado el tamaiio, posicion de partida y configuracion industrial del pais.

Los claros y sombras de la realidad tecnologica se van a reflejar, final-
mente, en los aspectos de la difusion de las innovaciones. Este es un tema
muy escasamente abordado por la investigacion, por lo que nos movemos en

un terreno mas hipotético. Nuestra idea es que la especial estructura produc:

tiva y las caracteristicas de nuestro sistema de ciencia y tecnologia a las que
hemos hecho referencia imponen importantes retrasos en la introduccion de
ciertas tecnologias, ralentizan su proceso de difusion y, en ocasiones, dificul-
tan la ramificacion de las innovaciones, suponiendo truncamientos en la con-
solidacion de nuevas formas de producir, consumir y distribuir.

Como decimos, hay escasos estudios disponibles al respecto aunque sean
relativamente conocidos ejemplos como la especializacion en gamas de baja
potencia y sofistificacion en la produccion de automoviles o la escasa presen-
cia en el pais de algunas de las ramas mas avanzadas de la quimica. En nues-
tro caso particular hemos hecho algunos estudios relacionados con las tecno-
logias de la informacion * a partir de los cuales se ha elaborado el Cuadro 12
que, si bien solo se refiere a algunas de esas tecnologias, consideramos que
puede ser muy representativo de lo antes indicado y de sus implicaciones por
el papel especial que estan jugando en la remodelacion del tejido econdmico
y en la competitividad industrial del futuro.

A Modo de Conclusion

Las transformaciones que han tenido lugar en la estructura productiva de
la economia espafiola han sido muy intensas, afectando tanto a la configura-
cion interna de las industrias, como a su importancia relativa y a su modo de
relacion externa.

En este proceso, la transformacion del sistema productivo ha jugado un
papel muy relevante. Y es previsible que ello continie siendo asi en el futuro,
sobre todo si se tiene en cuenta que nos situamos, en el momento actual, ante
la emergencia de un nuevo modo de organizacién econémica y politica inter-

1 Vid. Buesa y MoLero {1989).
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CUADRO 12
INDICADORES DE NIVEL DE DIFUSION DE ALGUNAS TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION
Paises A B C D E F G H | J K L
Estados Unidos ..........cccoeverecereeeereceeeseecrneninee nd nd nd nd nd 5172 50 409 nd nd nd nd
JAPOM .ottt ercsserseess s snneane nd nd nd nd nd 5540 5,0 382 nd nd nd nd
R, F. Alemania .........coovecivennsreoninnnsinsesivssinns 073 782 nd 021 nod 1083 7.9 432 149 354 24 1,28
G1aN BIELANA .......ocoeeveevereeerreereesesresssssssesssssssanees 089 752 nd 025 nd 469 59 390 nd nd nd 573
FIANCIA coovveereeeeette e s eee s s seeeene 08t 80 nd 030 nd 632 54 422 nd 100 nd 116
TALEA ..ot s 08 491 nd 022 nd 474 73 318 nod 292 1,9 055
BEIGICA ......coveere et v srenraeies 094 8,7 nd 024 nd 815 72 329 67 10,6 20 . 1,60
ESPATIA ....oooiveee st ot sosens 038 182 149 011 022 139 26 252 1,1 96 14 034
Media Europa Occidental ...........co..ooeeneruneiensiinnnns 078 677 282 024 063 nd nd nd nd nd 1,9 nd

A: Porcentaje del PIB dedicado al consumo de equipos informaticos en 1982. B: Consumo de equipos informéticos en ddlares por habitantes en 1982. C: Porcentaje de las empresas de mas de 20
empleados que disponian de ordendor en 1981. D: Porcentaje del PIB dedicado al consumo de software en 1983, E: Porcentaje el PIB dedicado al consumo de software y servicios informaticos
en 1986. F: Numero de robots por cada millon de habitantes en 1986. I: Estaciones de radiotelefonia movil por cada 1.000 habitantes en 1984. J: Equipos terminales de datos por cada 10.000

habitantes en 1985. K: Modems por cada 1.000 habitantes en 1982. L: Gasto en bases de datos numéricos en ECUS por habitante en 1987.

FUENTE: MackintosH; IDC IBeria; MINER; B.R.A.; A.ER.; ULT.; CEPT; CoMisiON DE LA CEE, y elaboracion propia.



nacional, del que el proyecto de unidad europea es, probablemente, el elemen-
to mas aventajado.

Es en este contexto en el que conviene situar, a la hora de concluir este
articulo, la evolucion analizada de la industria espafiola. En ella, se aprecian
elementos positivos como el proceso moderadamente expansivo de la produc-
cion y la recuperacion de Ia senda del crecimiento por las industrias de bienes
de equipo, asi como, en el plano tecnoldgico, la cada vez mayor conciencia
de la necesidad de modernizar el tejido productivo y empresarial y la mate-
rializacion de esa conciencia en politicas tendentes a incrementar el esfuerzo
de investigacion. Pero junto a esto, también se registran aspectos negativos
como la debilidad estructural del sistema productivo y su expresion en el des-
equilibrio externo de la economia, que arrojan dudas sobre la consolidacion
a largo plazo del proceso expansivo analizado.

Este resultado estructural no siempre es comprendido por las autoridades
responsables de la politica economica, mas atentas a los movimientos a corto
plazo de los indicadores macroeconomicos que permiten visualizar la coyun-
tura, que a los fundamentos de los que esos indicadores se derivan. Y de ahi
que las politicas estructurales v, en especial, las de intervencion sobre la con-
figuracion del aparato productivo hayan sido progresivamente olvidadas o re-
legadas a un plano secundario, Ello puede hipotecar la capacidad de los agen-
tes sociales para llevar a efecto proyectos concretos que faciliten, en un hori-
zonte de largo plazo, un papel mas activo y dotado de iniciativa de la indus-
tria espafiola en la economia internacional.
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Rafael Myro Sanchez

La Politica Industrial y la
Recuperacion de la Industria Espaiiola

Introduccion

Aunque con caracteristicas similares a las de los restantes paises europeos,
y un perfil temporal también semejante, la crisis de la industria espafiola re-
vistio una mayor profundidad, sobre todo de 1979 a 1984, puesta de mani-
fiesto tanto en el menor crecimiento de su produccion como en la mayor re-
duccion de sus niveles de inversion en términos reales, expresion del marcado
deterioro de las expectativas de los empresarios y de sus niveles de empleo.

Las causas de este comportamiento diferencial han sido objeto de nume-
rosos andlisis, por lo que es suficiente decir, a este respecto, que al mayor im-
pacto de la elevacion del precio de los crudos petroliferos y de otras materias
primas s¢ unieron, de una parte, la adopcion de medidas restrictivas del cre-
cimiento, que buscaban controlar la inflacion y el desequilibrio exterior, y de
otra, las tensiones derivadas del proceso de transicion politica que dificulta-
ron la adecuada instrumentacion, y por consiguiente, la efectividad de tales
medidas, y se tradujeron en notables elevaciones de los salarios reales, con
merma de la rentabilidad y competitividad de las empresas industriales.

La crisis afecté de forma mas drastica a las industrias mas tradicionales,
en las que se encontraba especializada la produccion espafiola (Myro, 1988),
cuya demanda interna se redujo drasticamente, asi como a las regiones mas
pobres, de forma que de 1981 a 1983 se incrementaron las desigualdades re-
gionales de renta per capita, a diferencia de lo ocurrido en los veinte afios an-
teriores (Alcaide, 1988).

Ante la atonia del mercado interno, las empresas industriales se vieron obli-
gadas a orientarse en una medida creciente hacia los mercados externos. Ello
ejercio un efecto positivo sobre la produccién, y se tradujo en un saldo posi-
tivo del comercio exterior de la industria en los tltimos afios del periodo de
crisis, pero no pudo evitar un intenso proceso de destruccion de puestos de
trabajo, que fue la consecuencia de la reduccion de las producciones més tra-
dicionales, de las elevaciones salariales y de la reestructuracion de las técnicas
productivas y de los productos que exigia la mayor orientacion de la produc-
cion hacia los mercados externos. ‘

Sin embargo, a partir de 1985, la industria espafiola inici6 un proceso de
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recuperacion que ha diferenciado de nuevo, aunque ahora de una manera po-
sitiva, su comportamiento del de los restantes paises europeos. Asi, mientras
en éstos, considerados en su conjunto, la produccion y la inversion industrial
han crecido lentamente, si se exceptua el afio 1988, y solamente se ha genera-
do empleo en este Gltimo afio, en Espafia ¢l PIB de la industria, excluida cons-
truccion, ha crecido a una tasa media, de 1985 a 1989, del 4,3 por 100, al-
canzando el 5 por 100 en tres de los cinco afios considerados, incluido 1989.
De la misma manera, el empleo industrial ha aumentado, en este mismo pe-
riodo, un 0,9 por 100 anual, como media, con un méaximo también en 1989
del 2,6 por 100. Con todo, el hecho mas espectacular ha sido ¢l comporta-
miento de la inversion industrial, que ha aumentado a una tasa media del 20
por 100 en términos reales, en las manufacturas. El Grafico 1 refleja adecua-
damente el comportamiento diferencial de esta variable en Espafia y en el res-
to de los paises de la CEE.

Esta recuperacion, que probablemente encuentra uno de sus principales
factores explicativo en el cambio de expectativas de la poblacion suscitado
tras la adhesion de Espafia a la CEE {Gonzalez y Myro, 1989 a y b}, ha al-
canzado un mayor relieve, siguiendo las pautas de la evolucién de la deman-
da, en las industrias mas dindmicas (MINER, 1989}, por lo que se ha traducido
en un paulatino abandono de la especializacion intersectorial hasta ahora exis-
tente en industrias tradicionales y maduras, en favor de una especializacion
de caracter mas intraindustrial.

El coste de esta evolucion diferencial de la industria espaiiola desde 1985
ha sido un creciente déficit de comercio exterior, que es la expresion, de una
parte, del elevado ritmo de crecimiento diferencial de la demanda interna, de
otra, de la inadecuacion entre las estructuras sectoriales de demanda y oferta,
y, finalmente, del proceso de integracion en la CEE iniciado en 1986, con pau-
latinos desarmes arancelarios, y que ha dado lugar a importantes entradas de
capitales que han revalorizado la peseta, un hecho al que también ha contri-
buido el alto nivel de los tipos de interés existentes.

Naturalmente, es inevitable preguntarse en qué medida esta recuperacion
de la industria espafiola se ha visto influida también por las politicas econo-
micas adoptadas, y mas especificamente por las politicas industriales, asi como
cudl ha sido el papel de los incentivos publicos otorgados a las empresas
industriales.

Ofrecer una primera respuesta a estos interrogantes es la finalidad de este
trabajo, en el que, en primer lugar, examinaremos los objetivos de la politica
industrial espafiola durante los afios ochenta, justificando el abarcar solamen-
te esta década, que no coincide con todo el periodo de crisis. A continuacion,
en segundo lugar, examinaremos los instrumentos utilizados y valoraremos



GRAFICO 1 i
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su importancia. En tercer lugar, trataremos de ofrecer una primera evalua-
cion de los resultados obtenidos, siendo conscientes de la dificultad de aislar
el efecto de las politicas industriales del de otras variables, asi como de las i-
mitaciones que impone ¢l hecho de que la efectividad de muchas actuaciones
publicas solo se consiga en un plazo temporal largo. Finalmente, en cuarto
[ugar, realizaremos una comparacion de las ayudas publicas ofrecidas a la in-
dustria en Espafia y en los restantes paises de la CEE.

Los Objetivos de la Politica Industrial Espaiiola

La complejidad de la situacion de crisis que atravesaba la economia espa-
fiola, las tensiones derivadas del proceso de transicion hacia la democracia y
la inestabilidad de los primeros gobiernos se tradujeron en una ausencia de
politicas de ajuste ante la situacion de crisis, de forma que, a pesar de existir
numerosos proyectos de actuaciones piblicas, las autoridades economicas no
fueron capaces de instrumentar una politica industrial frente a la crisis dis-
tinta de aquella que habia estado vigente en la etapa anterior de expansion
y que se realizaba a través de mecanismos relativamente automaticos como
la desgravacion fiscal a la exportacion. Con todo, a partir de 1979, muy al
final de la década, en un clima social algo menos tenso, propiciaron cambios
relevantes en la legislacion laboral y en las actitudes de las Administraciones
Publicas ante los despidos colectivos que marcaron el inicio del rapido proce-
so de ajuste de plantillas que iba a tener lugar en la década siguiente en las
empresas industriales, y proyectaron los primeros planes de reconversion que
también se desarrollarian desde el comienzo de los afios ochenta. De fa mis-
ma manera, desarrollaron un proceso de reduccion de la proteccion con res-
pecto al exterior, coherente con la mayor apertura hacia el exterior de la in-
dustria espafiola (De la Dehesa, 1989).

Por ello, puede decirse que la politica industrial espaiiola de los afios ochen-
ta se ha dirigido fundamentalmente a paliar los efectos de la crisis, facilitando
la adaptacion de las empresas a las nuevas condiciones creadas por ésta v,
por consiguiente, el ajuste de sus costes y su reconversion, objetivos que la
adhesion de Espana a la CEE ha tendido a potenciar, dado el diferencial tec-
nologico existente entre las empresas espafiolas y las del resto de los paises
comunitarios consideradas en su conjunto.

En el Cuadro | se recogen las principales ayudas publicas recibidas por fa
industria en el periodo 1982-1986 y el peso que representan en el total. Puede
observarse que el 45 por 100 de las ayudas publicas durante este periodo se
dirigieron a los sectores en reconversion y a las empresas publicas, que po-
seian un notable peso dentro de éstos. Por consiguiente, puede afirmarse que
las actuaciones publicas, mediante incentivos, se encaminaron de manera re-



CUADRO 1
AYUDAS PUBLICAS A LA INDUSTRIA MANUFACTURERA
ESPANOLA EN EL PERIODO 1982-1986
(Miles de millones de pesetas)

Excluida
Siderurgia
y Construc.
TIPOS DE AYUDAS Total % Naval %
Subvenciones
Reconversion ........ocevevveveeveeennenn. 169,2 1.5 69,0 4.5
[4 D e 8,6 0,4 8,6 0,6
Desarrollo regional y Zonas Urgen- )
te Desarrollo ..o, 81,4 3,6 31,4 54
Desgravaciones fiscales
Por inversion (@) .......coococoveeveennenn. 328.5 14,5 3285 21,6
Por creacion empleo (b) ................ 146,7 6,5 146,7 9,7
Por exportacion (¢/ ..., 571,1 25,2 480,0 31,6
Participaciones en Capital (d)
Reposicion pérdidas de empresas 159
publicas y aumento de fondos
PIOPIOS ©.vvvvvververrrrerrarnissecssenseenens 850,5 37,6 373,2 246
Financiacion Privilegiada y Ava-
A (7 A 107,2 4,7 30,0 2,0
TOTAL ..o 2.263,2 100 1.517.4 100

FUENTE: Elaboracion propia a partir de informes anuales del MINISTERIO DE INDUSTRIA, MONES YRUIZ
(1985), TRUNLLO {1985), MYRO (1986) y TARRAFETA (1988).

(a): La estimacion se ha realizado a partir del coeficiente de desgravacion fiscal por unidad de

inversion obtenido para las manufacturas en 1983 por TRUNLLO (1983). Como la desgrava-
cidn por inversion neta se elevo en los afios posteriores y, al mismo tiempo, la mejora de los
resultados de las empresas, base para la desgravacion del Impuesto de Sociedades, se hizo
més general, probablemente se ha subestimado la cuantia de la desgravacion.
Por otra parte, no ha podido ser estimado otro elemento importante de ayuda, que también
se produce a través de la desgravacion del Impuesto de Sociedades, que es el derivado de las
deducciones por amortizacion, cuya cuantia ha sido creciente, dada la posibilidad introducida
por la Ley del Impuesto de Sociedades de 1978 de utilizar métodos de amortizacion acelera-
da, y sobre todo, por la posibilidad establecida posteriormente de amortizacion instantanea
de los equipos adquiridos en 1985 y 1986, que se ha traducido en una reduccion relevante
de los tipos impositivos medios (CUERVO, 1985, y ESPITIA Y OTROS, 1989).

(b): Las desgravaciones por creacion de empleo se han estimado a partir de las obtenidas por TRU-
JILLO (1985) para 1983, manteniendo su valor constante en los cinco afos, dada la faita de
informacion para realizar una estimacion mas ajustada. Tales desgravaciones, por otra parte,
se refieren exclusivamente a deducciones del Impuesto de Sociedades en un 25 por 100 de

( Anterior A Inicio Siguiente }
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los gastos de personal por empleo creado y mantenido por dos afios. Ademas, la creacion de
empleo elevaba la desgravacion por inversion. No se ha podido estimar, sin embargo, €l im-
porte de la reduccion de cuotas de la Seguridad Social por contratacion de jovenes v de co-
lectivos especiales, pues aunque existe un calculo aproximativo de su valor (SAEZ, 1988}, éste
se refiere al conjunto de las actividades, y no solo a las de la industria manufacturera. De la
misma manera, tampoco han podido estimarse las subvenciones para formacion, si bien éstas
no parecen representar una elevada cuantia (SAEZ, 1988).

(c): La desgravacion fiscal a la exportacion se ha calculado considerando la existencia de un sub-
sidio implicito en ellas del 4 por 100, tal y como se desprende de las estimaciones de MONES
y RUIZ (1985}, que cifran en cinco puntos el subsidio en los afios anteriores a 1985 y en tres
0 cuatro puntos el de este (ltimo afio.

(d): Se han considerado solamente las dotaciones para cobertura de pérdidas y las dirigidas a fon-
dos propios de aquellas empresas cuya situacion deficitaria permite considerar que las am-
pliaciones de capital no serian atractivas para el capital privado, de acuerdo con la metodo-
logia para el calculo de ayudas elaborada por la CEE.

(e): La subvencion a través de créditos privilegiados se ha estimado a partir de la informacién de
créditos concedidos por la banca oficial para exportacion, excepcion, reconversion y naval,
aplicando a ellas un 3 por 100, que es la diferencia minima entre los tipos de interés activos
de la banca publica y la privada (TARRAFETA, 1988).

levante hacia la parte mas endeble de la estructura industrial, fundamental-
mente en manos del sector publico, buscando sanear las empresas y propiciar
su reconversion. Sin embargo, una parte considerable de los incentivos tuvie-
ron un carécter mas general, buscando favorecer las exportaciones, como via
de sostenimiento de la produccion, ante la atonia de la demanda interna, y
fomentar la inversion y el empleo, tratando de reactivar la economia, asi como
de facilitar la introduccion de nuevas técnicas en las empresas, acordes con
su mayor necesidad de acudir a los mercados exteriores. En cambio, las ac-
tuaciones dirigidas a apoyar la consecucion de tecnologias propias por parte de
las empresas fueron muy escasas, si bien las Administraciones Publicas
aumentaron de manera considerable su esfuerzo investigador. De la misma
manera, las dirigidas al desarrollo de las diversas regiones desempefiaron un
papel escaso, como ya ocuriera en épocas anteriores, a pesar de que la desi-
gualdad regional en los niveles de renta per capita tendié a aumentar en la
etapa mas profunda de crisis, tal y como ya hemos sefialado anteriormente.

Es probable, por otra parte, que las empresas industriales se beneficiaran
también durante este periodo, con fines de sostenimiento de su competitivi-
dad, del mantenimiento de bajos precios de los combustibles que utilizan, lo
que, hasta 1980, era claro, como puede observarse en el Cuadro 2, que mues-
tra como la industria espafiola poseia menores costes energéticos que las de
las restantes economias comunitarias, a pesar de sus mayores consumos espe-
cificos, un hecho que, desde luego, hace patente el poco interés mostrado por
las autoridades econdmicas hasta 1980 por incentivar el ahorro de energia.

Cuando se excluyen las ayudas dirigidas a dos sectores cuya crisis ha tenido



CUADRO 2
CONSUMOS, COSTES Y PRECIOS DE LA ENERGIA
EN LA INDUSTRIA MANUFACTURERA EN 1980

Consumo Coste  Produccion
Total Total Industrial Consumo Coste
PAIS (M. TEP) (M. ECUS) (M. ECUS) Unitario Unitario Precio

Dinamarca ........... 3,1 614,5 23.0552 154 2,7 198,2
Espaiia ................ 191 42889 101.004,8 18,9 42 224.5
Francia ............. 44,5 12.688,3 2737078 16,3 4,6 285,1
Holanda ............... 136 4.570,5 67,5653 20,1 6,8 336,1
Italia .......cceerineen. 38,1 10.058,0 225.945,1 169 45 264.,0
Portugal ............... 31 698.,6 15.0432 20,6 4,6 225,4
R.F. Alemania ... 64,9 204934  460.358,6 14,1 4,5 315,8
Gran Bretafa ...... 46,8 104869 2179705 21,5 4.8 224,1
CEES§ ................ 2332 63.899,1 1.384.650,5 16,8 4,6 2740

FUENTE: Elaboracion propia a partir de ENERGY, Statistical Yearbook, 1986, y National Accounts ESA In-
put-Output 1980, ambas publicaciones de EUROSTAT.

un caracter mundial, siderurgia y construccion naval, el peso de los incenti-
vos destinados a los sectores en reconversion disminuye de manera importan-
te, reduciéndose al 29,1 por 100, y cobran un mayor relieve las desgravacio-
nes fiscales, cuya orientacion, en principio, es horizontal y no sectorial, pa-
sando a constituir el 62,9 del total.

Ademas de estas actuaciones a través de incentivos, la politica industrial
espafiola ha desarrollado otras de caracter complementario, que no se han ma-
terializado en ayudas pilblicas a las empresas, aunque si en gastos publicos,
como la reorganizacion de los sectores sujetos a reconversion y del sector pu-
blico empresarial, favoreciendo la creacion de grupos empresariales y la espe-
cializacion de las empresas, la bisqueda de soluciones para sus excedentes de
plantillas, asi como determinadas medidas de apoyo y promocidn de la expor-
tacion y de fomento de la pequefia y mediana empresa. Tras la adhesion a la
CEE, que sin duda constituye la medida de politica econdmica de mayor al-
cance, por cuanto programa un marco institucional menos protegido y mas
abierto al exterior para el desarrollo futuro de la economia espafiola, y, de ma-
nera particular, de su industria, la politica industrial espaiiola ha aumentado
sus espacios de actuacion a través de una mayor atencion a la investigacion
y desarrollo, a la cooperacion internacional en materia de tecnologia, al dise-
fio, y a la calidad y homologacion de los productos. También ha tratado de
favorecer la entrada de inversiones extranjeras, otorgandoles condiciones fa-
vorables y mediante una relajacion de la regulacion legal correspondiente.

161



162

Con todo, la escasa capacidad de respuesta hasta ahora mostrada por las pe-
quefias empresas ante el reto del Mercado Unico Europeo, puesta de mani-
fiesto en un reciente estudio elaborado por el IMPI y la empresa Ernst &
Young (Ernst & Young, 1990), si bien hace hace pensar que la favorable evo-
lucion de la demanda interna en los uitimos afios ha podido tener un efecto
de miopia en las empresas exclusivamente orientadas hacia el mercado inter-
no respecto a las condiciones en que van a tener que desenvolverse en el fu-
turo inmediato, también parece revelar que las actuaciones publicas tenden-
tes a favorecer su adaptacion a éstos no han sido suficientes.

Instrumentos

Las ayudas dirigidas a las empresas industriales pueden ser parte de un pro-
grama mas general de ayudas, no limitadas exclusivamente a la industria, pue-
den tener un cardcter horizontal, o discriminar entre sectores, empresas, gru-
pos de empresas 0 zonas territoriales y pueden conseguirse de manera auto-
matica, en funcion de variables facilmente determinables o no. Si las ayudas
no se dirigen especificamente a la industria no podra hablarse propiamente
de una politica industrial a través de incentivos, pero sus posibles efectos de
distorsion sobre la asignacion de los recursos tenderdn a ser reducidos. Por
otra parte, cuanto mas horizontales sean las ayudas, mas generales tenderan
a ser los objetivos de la politica industrial. Finalmente cuanto mas automati-
cas sean, mas eficaces tenderdn a ser, aunque no siempre ello facilitara su
cuantificacion y evaluacion.

Desde esta perspectiva, lo primero que Hlama la atencion en el Cuadro |
es que ¢l grueso de las ayudas recibidas por las empresas industriales espafio-
las no proceden de medidas exclusivamente dirigidas a ellas, sino, bien a to-
das las empresas, como en el caso de las desgravaciones fiscales, o bien a las
empresas publicas, sean o no industriales, como en el caso de las participacio-
nes en el capital. Las ayudas otorgadas a través de ambos instrumentos su-
pusieron, en el periodo que estamos considerando, el 82,8 por 100 del total.
Aungue las empresas industriales fueron las principales beneficiarias tanto de
las desgravaciones fiscales a la exportacion como de las participaciones en ¢l
capital, este hecho indica un reducido papel de las ayudas publicas a las em-
presas dentro del marco especifico de la politica industrial-y hacen dificil de-
finir y evaluar propiamente ésta. Se trata, por otra parte, de un hecho cohe-
rente con la preeminencia que, en materia de politica econdmica, posee el Mi-
nisterio de Economia, del que en gran medida depende el establecimiento y
la gestion de tales ayudas.

Dado el peso de las ayudas no dirigidas especificamente a la industria, es
también elevado el de aquéllas que poseen un caracter horizontal, las otorga-



das a través de desgravaciones fiscales. Con todo, ni la desgravacion fiscal a
la exportacion ni la desgravacion por inversiones, ni por deduccion de amor-
tizaciones, han dejado de tener determinados sesgos sectoriales. Asi, la des-
gravacion fiscal a la exportacion ha sido diferente por sectores, favoreciendo
fundamentalmente a las producciones més tradicionales, y en particular a la
siderurgia (Monés y Ruiz, 1986), v la desgravacion por mversiones ha discri-
minado en contra de las adquisiciones de equipos y existencias y de la finan-
ciacion a través de acciones no calificadas y beneficios retenidos por las em-
presas, lo que se ha traducido en una discriminacion en contra de las manu-
facturas, que es el sector que mas utiliza los bienes y €l tipo de financiacion
mencionados (Cuervo, 1985), pudiendo presumirse también que, dentro de
ellas, habra afectado de manera desigual a los diversos subsectores. Desde el
prisma de la automaticidad, las desgravacipnes fiscales presentan grandes ven-
tajas como instrumento de actuacion, pero el coste de ello es la dificultad de
su cuantificacion, y por consiguiente, de su seguimiento y control.

Las ayudas destinadas a desarrollo regional han adoptado la forma de sub-
venciones a la inversion, habiéndose avanzado en su grado de simplicidad y
automaticidad, a través de la nueva ey de incentivos regionales, aunque exis-
te una discriminacion de la cuantia de las subvenciones segun la zona. Diver-
sos estudios realizados en otros paises parecen mostrar la eficacia de este tipo
de ayudas, tanto mayor cuanto mas automaticas sean, y por ello, mas facil-
mente incorporables a los modelos de decision de las empresas (Lasheras,

1988).

Las subvenciones dirigidas a los sectores en reconversion se han centrado,
como muestra el Cuadro 3, en cinco sectores especificos, y dentro de ellos, en

CUADRO 3
RECONVERSION DE SECTORES EN CRISIS
FINANCIACION OTORGADA HASTA EL 31-XII-1987
(Porcentaje de la inversion realizada)

Sectores Subvenciones Créditos Total

Metalicos BASICOS ........c.ccovvvvrerreernererrereins 49,5 93,4 142,9
Magquinaria y Material Eléctrico ................. 342 72,5 106,7
Construccion Naval ......occeceoveevceeoreeceersns 72,3 239 96,2
QUIMICA oo, 36,5 224 58,9
TEXUL oo e s 16,5 10,6 27,1
TOTAL oo 34,7 52,1 86,8

FUENTE: Elaboracion propia a partir de MINER (1988}.
Nota: Los porcentajes superiores a 100 reflejan asincronias temporales entre financiacion e inversion.
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determinados subsectores. Asi, dentro de los metalicos basicos, en siderurgia
integral; dentro de maquinaria y material eléctrico, en electrodomésticos de
linea blanca, componentes electronicos y equipos de telecomunicacion. Den-
tro de la industria quimica, en fertilizantes y ¢l Grupo ERT. En los otros dos
sectores, construccion naval y textil, su alcance ha sido mas general. Puede
observarse, en el cuadro citado, que las subvenciones y créditos otorgados
han discriminado claramente al sector textil, y en menor medida, al quimico,
adquiriendo mas relevancia en siderurgia y construccion naval, donde predo-
minan empresas publicas, ¥ en maquinaria eléctrica y material electrénico (so-
bre todo electrodomésticos de linea blanca y componentes electronicos).

Finalmente, las subvenciones implicitas en los créditos y avales, al menos
las que hemos podido estimar, en un porcentaje importante se han dirigido a
los dos grandes sectores en reconversion, siderurgia y construccion naval.

Resultados

Vamos a examinar a continuacion algunos resultados de estas politicas.

Politica de reconversién de sectores en crisis

El Cuadro 4 refleja la importancia de las politicas sectoriales de reconver-
sion. Puede observarse que las empresas afectadas por planes de reconversion
posefan, al entrar en vigor éstos, un 11 por 100 del empleo de la industria
manufacturera espafiola. No obstante, la importancia de las empresas afecta-
das era muy elevada en siderurgia y en construccion naval y bastante rele-
vante en maquinaria y material eléctrico y textil. En cambio, era relativamen-
te reducida en la industria quimica. Puede observarse, adicionalmente, que
los incentivos otorgados a la inversion, en el contexto de los planes de recon-
version, no se han traducido, hasta 1988, en un crecimiento significativamen-
te mds rapido de las inversiones de las empresas sometidas a estos planes que
de las restantes, excepto en el caso del textil, a pesar de ser menor la finan-
ciacion otorgada en este sector por unidad de inversion. Este hecho es, sin
embargo, en buena medida, consecuencia del lento crecimiento relativo de las
inversiones de este sector mas que de un elevado aumento de ellas en las em-
presas en reconversion (Gonzalez y Myro, 1989 a).

El Cuadro 5 muestra que un objetivo importante de los planes de recon-
version, que era el ajuste de plantitlas de las empresas, se ha conseguido en
gran medida, habiéndose producido una disminucion del empleo del 28,2 por
100 en el conjunto de las empresas, porcentaje que ha superado el 40 por 100
en la siderurgia y la construccion naval. El coste de estas reducciones en el

( Anterior # Inicio Siguiente }



CUADRO 4
RECONVERSION DE SECTORES EN CRISIS
IMPORTANCIA DE LAS EMPRESAS INCLUIDAS
(Porcentaje sobre el total de las ramas)

Empleo al inicio Inversién
Sectores del plan de 1982 a 1988
Metalicos BASICOS ...v.ovveveerreerereereecenseseerae 52,1 50,7
Maquinaria y Material Eléctrico ................. 35,1 333
Construccion Naval .......coeeeveeveeereevnererennnn 83,2 98,1
QUIMICA ..ottt eee s, 14,5 12,1
TERHL cooveree e eestes s eres o 272 70,3
TOTAL oo, 11,1 14,1

FUENTE: Elaboracion propia.

empleo ha sido la creacion de Fondos de Promocion de Empleo y la asun-
cion, por parte de las Administraciones Publicas, de compromisos de recolo-
cacion, hecho que les ha obligado a adoptar medidas de fomento de la inver-
sion en las zonas afectadas (ZUR). Una consecuencia de tales compromisos
y de la percepcion, por parte de los trabajadores que pasaban a depender de
tales fondos, de un porcentaje elevado del salario ha sido que los incentivos
que han tenido los trabajadores para su recolocacion han sido reducidos. Des-
de la perspectiva de las empresas, los ajustes de empleo han supuesto una sus-
tancial reduccion de sus costes y de sus pérdidas.

CUADRO 5
RECONVERSION DE SECTORES EN CRISIS
AJUSTE DE PLANTILLAS
(Porcentajes de reduccion entre 1981 y 1988)
Sectores %o
MEtAICOS DASICOS ..vovevvreve vt 43,6
Magquinaria y Material EIECtrico .......ccoo.vvvvvvrvirinrie e, 38,6
Construccion Naval ........ccovveeveecvenveeeeeeeeereenserens 45,1
QUIMICA oo et seessa s 23,9
TEXE .ovee s ceses st esrese serens 9.1
TOTAL oot e sra e 28,2

FUENTE: Elaboracién propia.
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Por otra parte, en el Cuadro 6 se presentan algunos resultados globales
de las politicas de reconversion. Destaca, en primer lugar, la reduccion del em-
pleo, ya sefialada. Pero, junto a ella, destaca también la reduccion de las ven-
tas reales de las empresas sometidas a los planes de reconversion, asi como
de sus exportaciones, estando estos resultados, no obstante, muy condiciona-
dos por ¢l comportamiento de la siderurgia, y en menor medida, de la cons-
truccion naval. De esta manera, €l crecimiento de la productividad aparente
del trabajo que se observa, reducido si se compara con el de la industria ma-
nufacturera en su conjunto, que fue de un 3,5 por 100 anual de 1981 a 1988,
se ha basado exclusivamente en la importante reduccion del empleo que ha
tenido lugar.

CUADRO 6
RESULTADOS OBTENIDOS EN LA RECONVERSION
DE SECTORES EN CRISIS
(Porcentajes de variacion)
Clase 1982-1984 1985-1988
EMPIEO ..ot -15,1 -14,5
Ventas 1€ales .....ooeveveeeeveevereeseeerese s -5,4 -16,7
Exportaciones reales ..........cccocovcvvervnererere e 12,6 31,5
Productividad ......coooveieeeiie e 10,2 57(%

FUENTE: Elaboracicn propia a partir de MINER (1989).

(*) Se calcula sobre un nimero de empresas inferior al del empleo, cuyas plantillas disminuyeron en mayor
medida (un 22,5 por 100).

Por lo demas, la situacion competitiva actual de algunas empresas afecta-
das por la reconversion es bastante problematica. Asi, las empresas siderurgi-
cas solo han experimentado un crecimiento positivo y relevante de su pro-
duccion en 1989, v, si bien ello puede indicar qué sera de ahora en adelante
cuando vayan a obtenerse los frutos de las medidas de reconversion adopta-
das —un hecho que parece mds claro en aceros comunes y especiales—, la
productividad del trabajo obtenida en el sector, medida en toneladas de acero
equivalente por persona, es bastante mas reducida que en la media comuni-
taria, de 275,8 frente a 331,1, lo que puede advertir sobre la necesidad de
reconversiones adicionales o de nuevas reducciones del empleo.

Por otra parte, no parece haberse avanzado mucho en la reconversion de
los astilleros, que requieren ayudas adicionales en el momento actual, ni de
las empresas de fertilizantes, cuya produccion interior se encuentra estanca-
da, y las posibilidades de exportacion son reducidas. En este caso, no obstan-



te, las dificultades de un acuerdo de organizacion del sector entre empresas
publicas y privadas han retrasado la reconversion, que, sin embargo, parece
avanzar con mayor rapidez en los ultimos meses, tras la decision de privatizar
ENFERSA, la principal empresa piblica en este sector.

Finalmente, en el sector textil, considerando éste en su conjunto, y no
s6lo las empresas incluidas en los planes de reconversion, la situacién compe-
titiva actual parece bastante deficiente, si se tiene en cuenta que su produc-
cion ha experimentado continuas reducciones en términos reales a lo largo de
la actual etapa de recuperacion de la industra espafiola, destacando, por su
intensidad, la disminucion que tuvo lugar en 1988, de un 7,1 en el textil, de
un 8,8 en el cuero y de un 5,8 en el calzado y vestido. Si bien las dificultades
de exportacion a determinados mercados, como el de Estados Unidos, han con-
tribuido a este resultado, se ha producido también una importante penetra-
cion de mercancias de importacion.

En cambio, en los electrodomésticos de linea blanca, los resultados conse-
guidos parecen mejores, con aumentos apreciables de la produccion y de las
exportaciones.

De esta manera, puede decirse que los resultados de la politica de recon-
version de los sectores en crisis no han sido hasta ahora claramente positivos,
siendo necesario mantener medidas de ayuda y elevar el grado de eficacia lo-
grado a través de ellas. Con todo, la reconversion de los sectores menciona-
dos no constituia una tarea facil, y, junto a las ayudas otorgadas, se han dado
pasos relevantes en su organizacion interna, mediante la creacion de grupos
de empresas, que pueden facilitar mejores resultados en los proximos afos (Or-
tun, 1988). Por otra parte, si se incluyen dentro de la politica de reconversion
las actuaciones emprendidas para sanear y reestructurar las empresas pibli-
cas no incluidas en los planes de reconversion, a las que se han dirigido el res-
to de las ayudas en forma de participaciones de capital, los resultados son algo
mejores, por cuanto una mejor gestion de compras y financiera, junto a las
reducciones de empleo, cierta contencion en el crecimiento de los salarios y
la privatizacion de algunas empresas con importantes pérdidas, fundamental-
mente SEAT, han permitido una apreciable reduccion de las pérdidas del con-
junto de las empresas publicas industriales (Myro, 1989).

El alcance de la politica de reconversién, en cualquier caso, ha sido redu-
cido si se contempla desde la perspectiva de la reconversion industrial nece-
saria para la integracion de la industria espafiola en la CEE. En efecto, las
empresas industriales iniciaron, de forma generalizada, en 1985 un notable
proceso de desecho de equipos antiguos y adquisicion de equipos nuevos, a la
par que de diversificacion de sus producciones, tal y como revelan los Cua-
dros 7 y 8, que puede considerarse el verdadero proceso de reconversion in-
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CUADRO 7
EVOLUCION DE DIVERSAS MAGNITUDES DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA *

SEGUN LA CENTRAL DE BALANCES DEL BANCO DE ESPANA
(Muestra constante) (miles de millones de pesetas)

1 2 3 4 5=34 6 7T=69
Tasa de Inmovilizado Tasa de Dotacionde Tasa de Variacion de Desecho  Actualiz.  Revalor.
FBCF variacibn  material  variacion  amortiz.  variacion amortizacion de (1) del activo
(%) neto (%) (%) acumulada  equipos neto
1982 ..o — 1.076 17
1983 .o 185 2,7 1.948 14,2 259 51,4 291 -32 315 347
1984 .................... 190 2,7 1.987 2,0 280 8,1 185 95 130 35
1985 v 231 21,6 2024 1,9 310 10,7 168 142 116 -26
1986 .................... 285 234 2.100 37 326 5,2 157 169 117 -52
8 9 10 11
Tasa de amortizacion Tasa de amortizacion Produccion Tasa Empleo Tasa
sobre inmovilizado  sobre inmovilizado precios de variacion miles de variacion
material bruto material neto de 1982 (%) (%)
1982 .o 4.496 644
1983 oo 6,69 11,96 4.539 0,9 637 -1,1
1984 ..o, 6,56 (6,87) 12,12 (12,67) 4470 -1,5 616 33
1985 oo, 6,76 (1,97) 12,95 (15,46) 4.480 0,2 594 3.6
1986 ... 7,26 (7,38) 14,38 (14,72) 4.627 33 588 1,0

FUENTE: Elaboracion propig.

Pro memoria: Deflactor de la FBCF: 1983, 13,5; 1984, 11,6; 1985, 8,0; 1986, 5,7.
{*) Incluye construccidn v extractivas no energéticas.

(1} Actualizaciones-sancamiento + intereses activados y otras revalorizaciones.
Nota: Los valores entre paréntesis s¢ refieren a toda la muestra.



DISTRIBUCION SECTORIAL DE LA INVERSION INDUSTRIAL
SEGUN SUS OBJETIVOS. 1987-1988

CUADRO 8

Industrias
de Industrias Industrias
productos Industrias de de Industrias Industrias Total
basicos metalirgicas  equipamiento  transformacion  extractivas alimentarias industria
Objetivos 1987 1988 - 1987 1988 1987 1988 1987 1988 1987 1988 1987 1988 1987 1988
Ampliacion de capacidad
productiva ............coo.o... 30 31 24 33 38 38 33 32 15 13 30 36 32 34
Reposicion del equipo pro-
dUctivo ..o, 16 8 20 13 14 12 20 19 31 38 18 15 18 14
Racionalizacion y otros ... 54 61 56 33 48 50 47 49 55 48 52 48 51 52

FUENTE: Secretaria General Técnica MINISTERIO DE INDUSTRIA Y ENERGIA.

( Anterior

Siguiente }
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dustrial, explicativo del elevado ritmo de crecimiento de sus inversiones, y en
el que las ayudas dirigidas a los sectores en crisis han desempeiiado un papel
secundario, hecho, por otra parte coherente con su objetivo inicial, ya sefia-
lado, limitado a los sectores mds endebles y con excesos de capacidad. No obs-
fante, este proceso actual de reconversion, cuya explicacion mas plausible se
encuentra en ¢l reto que ha supuesto la adhesion de Espaia a la CEE, no ha
estado ausente de apoyos publicos, como a continuacion veremos, tanto a tra-
vés de las ayudas dirigidas al fomento de la inversidn como de las medidas
destinadas a favorecer las inversiones extranjeras.

El fomento de la inversidn

Las medidas de fomento de la inversion, a pesar de los sesgos ya comen-
tados anteriormente en detrimento de determinados tipos de inversion y de
determinadas fuentes de financiacion, parecen haber desempefiado un papel
importante en el aumento de la inversion. Tales medidas han conseguido com-
pensar en parte la elevacion del coste de uso del capital derivado del aumento
en los tipos de interés. Espitia v otros (1989 b) han derivado una relacion en-
tre gasto fiscal e mnversion, consistente en que cada peseta de gasto fiscal da
lugar a casi dos pesetas de inversion en €l sector privado no eléctrico de la
economia. Estos mismos autores estiman una notable reduccion de los tipos
impositivos marginales a partir de 1984 (Espitia y otros, 1989 a), probable-
mente como respuesta a las medidas de amortizacion instantanea de los equi-
pos adquiridos durante 1985 y 1986. Considerando éstas, por otra parte, Cuer-
vo estima la existencia de tipos impositivos marginales sobre beneficios nega-
tivos para las inversiones realizadas en 1985 y 1986, de forma que el tipo me-
dio de impuesto pasd del 29 por 100, antes de estos dos afios, al 20 por 100
de subvencién (Cuervo, 1985).

Puede presumirse, asi, una relacion entre el proceso de reconversion de
equipos y producciones iniciado por las empresas industriales espafiolas en
1985 y la obtencion de mayores ayudas plblicas a través de desgravaciones
del Impuesto de Sociedades. De hecho, en el Cuadro 7, puede observarse el
crecimiento de las tasas de amortizacion, junto al desecho de equipos anti-
guos. Con todo, probablemente la mera adhesion de Espafia a la CEE, acen-
tuando la exposicion a la competencia exterior de la industria espafiola, ha
desempefiado un papel mas importante en la puesta en marcha de este pro-
ceso de reestructuracion empresarial que los apoyos piblicos, aunque no cabe
negar ni la importancia de éstos ni su oportunidad, dado que parecieron pre-
verse las necesidades de reconversion que la entrada en la CEE habria de
suponer.

Por otra parte, las inversiones extranjeras, en parte favorecidas por una



relajacion de la regulacion estatal correspondiente, también han debido de-
sempefar un papel importante en este proceso, al facilitar su financiacion. A
este respecto, merece destacarse que su peso en la formacion bruta de capital
de las empresas manufactureras paséd de un 35,9 por 100 en 1984 a un 48,1
por 100 en 1987, para posteriormente descender al 30 por 100 en 1988.

El fomento del empleo

Existe muy poca evidencia empirica respecto al impacto de las medidas
de fomento al empleo fijo, que son aquellas cuyo coste hemos calculado en
el Cuadro 1. Con todo, puede pensarse que su incidencia ha sido positiva,
dada la reduccion sustancial de costes laborales que implican, aunque han po-
dido propiciar también la afloracion de empleos ocultos (Saez, 1988 a). Ma-
yor evidencia existe respecto a los resultados de las politicas del empleo tem-
poral. Asi, de una encuesta realizada por el Ministerio de Trabajo y Seguri-
dad Social (Coyuntura Laboral, num. 25, abril de 1988) se desprende que la
valoracion que hacen los empresarios de las ventajas que la contratacion tem-
poral les reporta es muy positiva y ello se debe, fundamentalmente, a la re-
duccion de costes de Seguridad Social que conlleva, aunque también es im-
portante la mejor adecuacion que se consigue de la plantilla a la evolucion
temporal de la produccion. Como consecuencia de esta valoracion positiva,
el empleo temporal ha crecido en Espafia de una manera relevante en los ul-
timos afios, siendo, ademds, un factor positivo el hecho de que un porcentaje
elevado de empresas acaben transformando el empleo temporal en empleo fijo.

En cualquier caso, es muy probable que la medida fundamental de cara
al fomento del empleo haya sido la paulatina flexibilizacion del mercado de
trabajo, a través de mayores facilidades para el despido. Ello no ha impedido,
no obstante, un incremento del coste medio del despido, a pesar de la reduc-
cion de las indemnizaciones legales (Sdez, 1989 b). La razén de ello es el pre-
dominio de conciliaciones y pactos para llegar al despido.

Politica Regional

El Cuadro 9 muestra la distribucion sectorial de las inversiones realizadas
a través de las diferentes actuaciones de promocion regional. Tras la nueva
ley de Incentivos regionales, que trata de adecuarse a la normativa comuni-
taria, las Zonas de Promocion Econdmica sustituiran a las Grandes Areas de
Expansion y a los Poligonos de Preferente Localizacion Industrial y las Zo-
nas Industriales en Declive a las Zonas de Urgente Reindustrializacion. Estas
ultimas, en realidad, no deberian considerarse instrumentos de actuacion re-
gional, dado que su utilizacion s¢ encontraba ligada a las necesidades de ge-
nerar empleo para la colocacion de Jos trabajadores incluidos en los Fondos
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CUADRO 9
ORIENTACION SECTORIAL DE LAS INVERSIONES EN AREAS DE PROMOCION REGIONAL
(Porcentajes del total)

Grandes areas
de expansion.

Zonas y poligonos
de preferente Zonas de urgente Zonas de promocion Zonas industriales
localizacion industrial reindustrializacién econdmica en declive
Clase (1985-1988) (1985 a 1988) (1988} (1988)
Sectores de Demanda Fuerte .............. 19,3 33,1 45,3 10,7
Sectores de Demanda Media .............. 23,1 38,0 2,1 16,7
Sectores de Demanda Débil ................ 57,6 28,9 52,6 72,6
TOTAL ... 100 100 100 100

FUENTE: Elaboracion propia a partir de la informacion ofrecida por el MINISTERIO DE INDUSTRIA en los Informes Anuales sobre la Industria Espafiola, correspondientes a los afios 1986, 1987 y 1989.



de Promocion de Empleo. De hecho, el coeficiente de correlacion entre las
subvenciones otorgadas en estas zonas y el empleo generado es muy alto, de
un 0,80, siendo muy reducida la relacién entre inversiones y subvenciones,
mientras que en los instrumentos de actuacion regional, la correlacion signi-
ficativa se produce entre inversion y subvencion, alcanzando el coeficiente
un valor de 0,65 para los afios comprendidos entre 1985 y 1988, ambos in-
clusive, y aumentando en el tiempo, de forma que en 1988 el valor corres-
pondiente es de 0,71. Este hecho quiere decir que los instrumentos de actua-
cion regional han subvencionado la inversion, mientras que las Zonas de Ur-
gente Reindustrializacion han subvencionado ¢l empleo.

En ¢l cuadro mencionado, puede observarse adicionalmente que, a pesar
de la vocacion generadora de empleo de las Zonas de Urgente Reindustriali-
zacion, los sectores a los que se han dirigido las inversiones son menos tradi-
cionales que los potenciados a través de los instrumentos de promocion re-
gional, entre los que destacan los sectores mas tradicionales y de menor cre-
cimiento de la demanda, lo que, en principio, no habla muy favorablemente
de las actuaciones de politica regional, si bien hay que tener en cuenta que
la delimitacion de sectores méas o menos tradicionales esconde la existencia de
producciones, dentro de cada rama, con diverso grado de dinamismo, por lo
que el analisis realizado no deja de ser una primera aproximacion superficial.
Puede observarse, no obstante, una evolucion favorable hacia los sectores mas
dinamicos, con la creacidn de las Zonas de Promocion Economica en 1988.
En cambio, sorprendentemente, en las Zonas Industriales en Declive, los pro-
yectos aprobados en 1988 son en una gran mayoria de inversiones correspon-
dientes a los sectores mas tradicionales.

Una cuestion adicional que merece analizarse es el reparto por regiones
de las inversiones realizadas a través de los instrumentos de promocion regio-
na. En el Cuadro 10 se contrasta este reparto, sin incluir ¢ incluyendo las
ZUR, con los niveles de renta per capita relativos. A este respecto, existe una
correlacion negativa y significativa, con un coeficiente de 0,33, entre la in-
version por region v la renta per capita relativa. Esta correlacion deberia ser
mayor, mereciendo destacarse la poca atencidn recibida por Extremadura,
dada la reducida renta relativa de esta region. Un intento de incrementar el
coeficiente de correlacion, corrigiendo la renta per capita por ¢l tamafio rela-
tivo de cada region, medido por el volumen de poblacion, se traduce en un
coeficiente de correlacion nulo. Puede decirse, por consiguiente, que las ac-
tuaciones de politica regional han guardado una cierta relacion con €l atraso
relativo de las diversas regiones, pero esta variable no puede, por si sola, ex-
plicar su distribucion por regiones. Hay que tener en cuenta, no obstante, que
existen otros instrumentos de promocion regional, en particular, las Socieda-
des de Desarrollo Regional, dependientes del INI, y las Sociedades de Promo-
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CUADRO 10
ACTUACIONES DE POLITICA REGIONAL. DISTRIBUCION
DE LAS INVERSIONES POR REGIONES EN EL PERIODO 1985 A 1988

[nversién Inversion Renta
sobre Renta sobre per capita
la media per capita media corregida
Regiones (1) media = 100 (2) por tamafio

Andalucia ........ccoconvin... 53 80,2 38 4,6
Castilla y Leon ........... 5,4 91,3 32 13,5
Extremadura ................ 0,7 76,6 0.4 27,2
(7111 R 2,5 85,5 2 11,5
Aragln ... 0,4 106,6 0,2 344
AStUTAs .....coovververenn, 0,4 95,8 0,7 328
Canarias ......coooeeeiionn ] 88,3 0,6 23,2
Cantabria ........cccuu.e. 0,3 99,1 0,2 72,9
Murcia .....ooverviinnie, 0 %0 0 34,5
Castilla-La Mancha ..... 2,5 80,6 1,5 18,5
Madrid .....cooevvvenee 0 121,3 2,1 9,7
Pais Vasco ................... 0 99,8 0,9 17,9
Baleares .........ccoovemineee. 0 134,8 0 76,2
Catalufia ......c....ceon..... 0 119,3 2,2 16
Valencia ...ooovevveriin 0,7 109 04 1,2
Navarra ...oooevveeeeennee. 0 103,4 0 76,6
La Rioja ....ccccooovurerrnanns 0 111,2 0 163,5

FUENTE: Elaboracion propia a partir de MINER (1986, 1987) y ALCAIDE (1988).

(1) Inversiones de Grandes Areas de Expansion y Zonas y Poligonos de Preferente Logalizacién Industrial.
(2) Afiade a la primera columna las inversiones realizadas en las Zonas de Urgente Reindustrializacién.

cion Regional, dependientes de las Comunidades Auténomas, si bien la fre-
cuente colision entre unas y otras (Panizo, 1988) ha tendido ha debilitar la
eficacia mutua.

Las Ayudas Publicas a la Industria en Espafia. Una
Comparacion con los Restantes Paises de la CEE

Ei Cuadro 11 refleja la importancia de las ayudas publicas otorgadas a la
industria manufacturera en diversos paises de la CEE, durante el periodo
1981-1986. Se observard que Esparia se sitta por encima de la media comu-
nitaria, si bien ésta esconde una notable dispersion por paises, de forma que
Espania queda por debajo de Italia, Irlanda y Grecia, y por encima del resto
de los paises considerados. Esta situacion no se modifica si se descuentan las
ayudas dirigidas a los sectores de siderurgia y construccion naval, cuya crisis
es generalizada en las economias comunitarias.

( Anterior A Inicio Siguiente :)



No obstante, mientras que en la estimacion de las ayudas ofrecidas en Es-
pafia, se incluyen aquellas que poseen un cardcter general, las cifras corres-
pondientes a los restantes paises comunitarios excluyen éstas, ya que 10 son
perseguibles por el Tratado de Roma, que es la preocupacion que guia la ela-
boracion del documento de la Comision de las Comunidades Europeas del
que hemos obtenido la informacion (CCE, 1989), hecho que, como €s obvio,
supone una infravaloracion del volumen total de ayudas, de desconocida cuan-
tia. Si excluimos también del calculo correspondiente a Espafia tales ayudas,
la importancia global de éstas, con relacion al PIB, se situa exactamente en
la media comunitaria, y por debajo de ella cuando no se consideran las ayu-
das otorgadas a los sectores sidertrgico y de construccién naval. Sin embar-
go, es muy probable que el peso de las ayudas de caracter general en Espaiia,
las obtenidas a través de desgravaciones fiscales, sea superior que en los res-
tantes paises comunitarios, tal y como parecen revelar los escasos estudios
comparativos que posecmos {Salas, 1985), por lo que podria concluirse que Ia
importancia de las ayudas publicas concedidas a la industria espaiiola, duran-
te la primera mitad de la década de los afios ochenta, ha sido ligeramente su-
perior a la media comunitania, y ligeramente inferior a ella si se excluyen las
otorgadas a los sectores siderurgico y de construccion naval.

CUADRO 11
IMPORTANCIA DE LAS AYUDAS PUBLICAS A LA INDUSTRIA
MANUFACTURERA EN LOS PAISES DE LA CEE
DURANTE EL PERIODO 1981-1985
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(Porcentajes del PIB)

Total Excluidos siderurgia

Paises manufacturas y construccion naval
[talia ..o 16,7 15,8
irlanda ... 12,9 12,3
GIeCIa oo, 12,9 13,9
Luxemburgo .....ccoovvevviererean. 73 33
BEIICA ..o, 6,4 45
Francia ........cccooovevvericnnnnn. 49 3.6
Holanda ........c.cccooeeeiivr. 4,1 4,1
Reino Unido ..o, 38 29
R.F. Alemania ..oooerve ., 30 29
Dinamarca .......ccccooevvmnneenn, 2.8 L7
CEEO oo 6,2 5,3
Espafia ..o 18 3,6

FUENTE: ComiSIoN DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS (1989) v elaboracion propia.
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Por otra parte, si se considera el perfil temporal de evolucion de las ayu-
das publicas, su importancia relativa en Espaiia tiende a disminuir. En efecto,
a lo largo del periodo considerado, las ayudas pablicas tendieron a crecer en
Italia, la RFA y, sobre todo, Grecia, y a descender en el Reino Unido, sin
que en el resto de los paises pudiera observarse una tendencia clara en nin-
gun sentido. En Espafia, crecieron muy considerablemente a partir de 1984,
concentrandose en este afio y en los dos siguientes, pero, a diferencia de los
paises anteriormente mencionados, €llo fue la respuesta a una politica indus-
trial mas beligerante que la de afios anteriores, que decidio abordar la crisis
de la siderurgia, la construccion naval y las empresas publicas. Por consiguien-
te, la importancia adquirida por las ayudas pablicas en Espaiia, en el periodo
1982-1986, es, probablemente, la expresion de su peso relativamente reduci-
do en afios anteriores, en los que las actuaciones de politica industrial fueron
poco significativas. Ademas, a partir de 1987, las ayudas han tendido a de-
crecer, en parte como consecuencia de la culminacion de una primera fase de
los planes de reconversion sectoriales, y, sobre todo, como consecuencia de
la mejora de los resultados de las empresas publicas que, no s6lo ha reducido
la cuantia de las ayudas, sino también el porcentaje de ayuda equivalente que
suponen. Por otra parte, las subvenciones implicitas en la desgravacion fiscal
a la exportacion han desaparecido.

El Cuadro 12 compara los objetivos de las ayudas publicas entre los di-
versos paises de la CEE. Destaca el escaso peso relativo de las ayudas a la
investigacion y desarrollo en Espaiia, a los sectores que no estdn en situacion
de crisis y, en menor medida, al desarrollo regional. En cambio, Espafia des-
tina notablemente més ayudas que la media al fomento de la inversion y el
empleo, un resultado que, de nuevo, puede estar influido por la no inclusion
de las ayudas de cardcter general otorgadas en el resto de los paises
cOmunItarios.

El escaso peso de la financiacion publica de las actividades de investiga-
cion y desarrollo en Espafia, junto al fomento de la inversion extranjera como
mecanismo sustitutivo es, sin duda, un factor preocupante, cuya traduccion
mas imediata es el paulatino deterioro del indice de cobertura de la balanza
tecnologica durante los Gltimos afios, a pesar de partir de un valor ya muy
reducido (Buesa y Molero, 1990). Aunque, en los Gltimos afios, se han reali-
zado esfuerzos en el incremento, coordinacidn y planificacion de las activida-
des de innovacion tecnoldgica, ni los criterios de actuacion publica, ni su vin-
culacion con las necesidades del desarrollo de la industria espafiola, ni el pa-
pel de las ayudas a las empresas, ni los mecanismos de evaluacion de la efi-

cacia de éstas son aspectos que resulten aun suficientemente claros (Martin,
1989).

Finalmente, el Cuadro 13 compara los distintos instrumentos utilizados



CUADRO 12
DESTINOS DE LAS AYUDAS A LA INDUSTRIA MANUFACTURERA EN LOS PAISES DE LA CEE
DURANTE EL PERIODO 1981-1986
(Porcentajes del total)

Gran
Clase Bélgica  Din. RFA  Grecia Francia Irlanda Italia ~ Lux. Holanda Bretafia Esparia

LA Do 9 22 19 7 2 2 4 — 10 11 ]
Sectores en Crisis ..........ccoouevvervveerrerreenienns 45 42 8 — 36 11 14 77 25 30 48
O1r0S SECLOTES ©vvvvvvvvviivecrireeriseisessenseees — — 6 16 9 11 9 — 8 — —
Fomento de [nversion ...........ccoeovueeeena: ‘ 9 — 3 — 14 — 6 6 6 2 14
Fomento del Empleo y Formacion ......... 9 — 3 — — — — — — - 7
Fomento a la Exportacion ............cco...e.. 6 17 30 33 27 3l 7 — 4 14 25
Desarrollo Regional ............cccooovervriennee. 15 3 — 20 7 24 30 14 17 23 5
MBS oo s 7 16 i 4 5 1 30 3 30 20 0

TOTAL ..o 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

FUENTE: CoMisiON bt Las COMUNIDADES EUROPEAS {1989) y elaboracion propia.
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CUADRO 13
AYUDAS PUBLICAS A LA INDUSTRIA EN DIFERENTES PAISES DE LA CEE EN EL PERIODQ 1981-1986.
DISTRIBUCION POR TIPOS
(Porcentajes del total)

Gran
Tipos de ayudas Bélgica  Din. RFA  Grecia Francia Irlanda Italia  Lux. Holanda Bretaia Espafia
SUDVENCIONES .....eoveeerreerreeveseressenns 47 43 35 95 39 20 68 57 60 69 11
Desgravaciones fiscales ...........c.ccoveerenee. 2 — 51 — 49 4 11 4 25 2 47
Participaciones en capital .............coooevenee 28 | — — 8 26 18 35 1 18 38
Financiacion privilegiada y avales ........... 23 56 14 5 4 50 3 4 14 11 4
TOTAL ..o, 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

FUENTE: CoMiSION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS (1989) y elaboracion propia.



para ayudar a la industria, destacando, a este respecto, el peso de las desgra-
vaciones fiscales y de la participacion en ¢l capital entre los instrumentos uti-
lizados en Espaiia, frente a las subvenciones, que son de uso mas generaliza-
do en la mayor parte de los paises. Estas diferencias en el peso relativo de los
diversos instrumentos estdn, una vez mas, influidas por la no inclusion de las
ayudas de caracter general en el calculo correspondiente al resto de los paises
comunitarios, lo que hace dificil su interpretacion. Con todo, podrian guardar
también una relacion con las diferencias en cuanto a los objetivos persegui-
dos, asi como con el caracter exclusivamente industrial o no de éstos. Como
ya hemos sefialado con anterioridad, las ayudas publicas dirigidas a las em-
presas industriales en Espafia son en buena medida el resultado de una poli-
tica macroecondmica, incluyendo dentro de ella la reestructuracion del sector
plblico empresarial, y no exclusivamente de una politica propiamente indus-
trial, lo que, a falta de una mayor informacion de los restantes paises comu-
nitarios que permita una comparacion mas rigurosa con ellos, parece ser un
hecho diferencial del esquema de ayudas publicas a las empresas industriales
en Espaiia. Por otra parte, las ayudas en forma de participaciones en el capi-
tal, con frecuencia se diferencian muy poco de las otorgadas a través de
subvenciones.

Conclusiones

Parece dificil negar la importancia de las actuaciones publicas en el ajuste
y reconversion de la industria espafiola. Sin embargo, probablemente el he-
cho més destacado ¢s el papel principal que han representado las politicas de
caracter general, y no exclusivamente destinadas a la industria. Entre ellas,
merecen destacarse por su aparente impacto, dos que han significado cambios
en el marco institucional: la flexibilizacion del mercado de trabajo, que ha per-
mitido el ajuste de plantillas de las empresas, y la adhesion a la CEE, que ha
expuesto a [a economia y a la industria espafiola a una mayor competencia
internacional, incentivando la reestructuracion de sus equipos y producciones.

Dentro de las ayudas publicas, merece resaltarse, principalmente, por sus
efectos aparentemente beneficiosos sobre la reactivacion industrial, el papel
de las dirigidas a fomentar el empleo y la inversion, ambas instrumentadas a
través de desgravaciones fiscales, no dirigidas exclusivamente a la industria,
sino formando parte de una actuacion mas global de politica macroeconomi-
ca y que han representado casi la mitad del total de las concedidas en el pe-
riodo 1982-1986.

Los resultados de las actuaciones piblicas exclusivamente dirigidas a la in-
dustria son, por el contrario, menos claros. Si bien puede considerarse positi-

( Anterior A Inicio Siguiente :)
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vo ¢l proceso de ajuste de plantillas, de saneamiento financiero y de forma-
cion de grupos empresariales realizado en los sectores de reconversion y en
las empresas publicas, fundamentalmente en las incluidas en los planes de re-
conversion, 1a situacion competitiva lograda mediante las cuantiosas ayudas
otorgadas a través de subvenciones y dotaciones a los fondos propios de las
empresas €S aun muy poco solida, y aunque en algunos casos las perspectivas
de futuro sean relativamente favorables, como en aceros comunes v especia-
les y electrodomesticos de linga blanca, en otros, como construccion naval,
textil y fertilizantes, serd necesario recurrir a nuevas ayudas publicas. Por otra
parte, en el mbito de la politica regional, las actuaciones publicas han care-
cido de criterios claros para la distribucion de inversiones entre regiones y en-
tre ramas industriales.

Finalmente, dentro del esquema de ayudas a las empresas, destaca el pa-
pel reducido desempefiado por Jas encaminadas a fomentar las actividades de
investigacion y desarrollo en ellas, siendo éste, como es sabido, uno de los as-
pectos claves de cualquier politica industrial en la actualidad y para el que
las ayudas otorgadas poseen mayor justificacién y dan lugar a menos distor-
siones de la competencia. En este sentido, hay que sefialar que las medidas
adoptadas en los Gltimos afios, encaminadas a reorganizar y planificar las ac-
tividades de mvestigacion v desarrollo, no dejan claro ni el papel que van a
desempenar las ayudas a las empresas, ni los criterios de concesion de éstas,
ni los mecanismos de evaluacion de sus resultados.

Los aparentemente buenos resultados de las polificas de caracter general,
no dirigidas exclusivamente a la industria, la importancia cuantitativa de las
ayudas recibidas por ésta en funcion de tales politicas, que no puede conside-
rarse estrictamenite limitada a las obtenidas a través de las desgravaciones fis-
cales, si s¢ piensa gue, en parte, las destinadas a incrementar los fondos pro-
pios de las empresas publicas, aunque se hayan dirigido fundamentalmente a
la industria, emanan de un objetivo mas general, el saneamiento del conjunto
del sector publico empresarial, permiten deducir un cierto sesgo del sistema
de ayudas publicas —y de esta manera, de la politica industrial— hacia ob-
jetivos de cardcter macroecondmico mas que propiamerite industriales, hecho
que, por otra parte, resulta coherente, desde un punto de wista mstitucional,
con la preeminencia del Ministerio de Economia en la definicion y gestion de
las ayudas publicas y el papel relativamente secundario en este aspecto del Mi-
nisterio de [ndustria, cuyas actuaciones se basan en gran medida en instru-
mentos que no comportan ayudas y son, por ello, mas dificiles de evaluar,

Este cierto énfasis en las politicas de cardcter macroecondmico y general
frente a las industriales diferencia el esquema de ayudas publicas de Espana
del de los restantes paises de la CEE, en los que los objetivos propiamente



industriales parecen desempefiar un mayor papel, lo que se traduce en una
mayor canalizacion de las ayudas a través de subvenciones en lugar de des-
gravaciones fiscales y participaciones en ¢l capital social de empresas, si bien
la comparacion adolece de una infravaloracion de las ayudas en los restantes
paises comunitarios, por la no inclusion de las de caracter mas general, y, por
otra parte, un porcentaje apreciable de las ayudas clasificadas como partici-
paciones en el capital social de las empresas publicas en Espaiia, las dirigidas
a cubrir sus pérdidas, son dificilmente distinguibles de las subvenciones.

El menor peso de los objetivos propiamente industriales en Espafia con
respecto a los restantes paises de la CEE se basa en un menor porcentaje de
las ayudas dirigidas al fomento de las actividades de investigacion y desarro-
llo en las empresas y de las otorgadas de forma discriminada a diversos sec-
tores que no se encuentran en situacion de crisis, a los que se pretende pro-
teger, 0 cuyo desarrollo genera economias externas, de orden tecnologico o
de otro orden.

Mientras que el menor incentivo a la investigacion y el desarrollo pone
de manifiesto, una vez mds, una de las deficiencias caracteristicas y antiguas
de la politica industrial espafiola a la que ya hemos hecho referencia, la au-
sencia de ayudas sectoriales, al margen de las destinadas a los sectores en cri-
sis, no puede interpretarse de manera negativa, a juzgar por la reducida efi-
cacia mostrada por este tipo de ayudas, no solo en los paises comunitarios,
sino en el resto de los paises desarrollados, con excepcion de Japon (Cuevas,
1988), v de sus posibles efectos distorsionadores de la competencia, que no
son sino la expresion de las dificultades que plantea la instrumentacion de
una politica industrial de caracter sectorial. Frente a este tipo de ayudas, las
otorgadas en Espafia de forma horizontal al conjunto de los sectores de la eco-
nomia a través de desgravaciones fiscales parecen poseer mayores ventajas y
garantias de éxito, aun cuando la falta de una adecuada definicion e instru-
mentacion de ellas pueda haber dado lugar también a determinadas distorsio-
nes de la competencia.
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Jaime S. Andrez

A Politica Industrial em Portugal

As Primeiras Propostas de Politica Industrial
em Portugal: O Fiasco dos Anos 30

Se alguma vantagem trouxe a crise de 1929, essa foi certamente a que se
relaciona com os comportamentos que ela influenciou em Portugal nos ini-
cios dos anos 30; na verdade, foi por esta altura que surgiram as primeiras
propostas de Politica Industrial veiculando um quadro metodologico, tedrico
¢ instrumental, mimimamente integrado e coerente.

O T Congresso dos Engenheiros (1932) e, um ano mais tarde, o I Congres-
so da Industria Portuguesa, deram lugar & formulagdo de um Programa de
Politica Industrial com dois objectivos fundamentais:

— neutralizar os efeitos perniciosos da crise internacional;
— dinamizar um processo de industrializacio acelerado para Portugal.

Esta proposta assentava num grande optimismo dos seus defensores em
relacdo dquilo chamavam de «grandes potencialidades industrializantes do
Pais»; fundamentalmente, propunha-se actuar sobre duas vertentes: criar uma
mentalidade industrial no empresario portugués, ao mesmo tempo que, de
uma forma intervencionista, criava mecanismos de «reorganizagdo da in-
dastriay.

Aqueles mecanismos resumiam-se aos seguintes:

— criacdo de infraestruturas de formagdo técnica e profissional, de co-
municagdo ¢ transportes (sobretudo ferroviario) e energéticas (através
da instalagdo de grandes centrais hidro-eléctricas);

— proteccdo efectiva de um potencial de operarios capazes de render o
maximo num quadro remuneratorio minimo;

— regulamentacdo agraria capaz de compatibilizar o crescimento do pro-
duto agricola com as necessidades de matérias primas que se antevém
da actividade industrial;

— dinamizagdo dos mecanismos de crédito 4 industria;

— incentivo e proteccdo da concentragdo industrial;

O Estado Novo de Salazar, marcadamente corporativo ¢ ainda sem uma
definicio de uma estratégia para o futuro, deixaram estas primeiras propostas
no esquecimento durante mais de duas décadas. Salazar considerou-as mesmo
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como «programas vastos para um futuro imediato, que passam além das pos-
sibilidades do momentoy '.

A Lei de Reconstitui¢do Economica, criada entretando, ndo conferiu a Po-
litica Industrial qualquer papel de relévo; apenas lhe foi atribuido um meca-
nismo que, por si s6 ndo constitui Politica Industrial capaz de integrar a ac-
tividade industrial na organizagio corporativa; tratou-se de instrumentos de
condicionamento industrial por meio dos quais a Administragdo procurou,
de forma super intervencionista, disciplinar o comportamento industrial a ni-
vel sectorial; desta forma, s6 poderia investir quem fosse préviamente cum-
pridor de todas as regras —técnicas ¢ administrativas— impostas pelo Estado.

Alids, a discricionaridade € o tratamento casuistico do fomento industrial,
retiraram-lhe qualquer caracteristica de Politica que os seus autores pudessem
ter alimentado na origem.

Anos 40 a 70: A Primeira Institucionalizacao da
Politica Industrial

O ano de 1945 traria para Portugal, a primeira legislacdo veiculadora de
uma Politica Industrial: era afinal a concretizagdo das propostas dos anos trin-
ta quando um dos seus mentores assumiu uma pasta governamental na in-
dustria. Tratava-se da famosa Lei num. 2005, conhecida pelo Programa de Fo-
mento ¢ Reorganiza¢do Industrial.

Os seus objectivos principais eram a absor¢do da mdo de obra disponivel
no sector industrial, 0 aproveitamento dos recursos naturais, o alargamento
e dominio do mercado interno, uma actividade industrial positiva (através da
substituicdo das importagdes e da dinamizacdo das exportacdes) e, ainda, a
criacdo de uma estrutura industrial com relagdes interindustriais densas e
harmoniosas.

Era o abandono das teses da especializagdo em determinados produtos espe-
cificos ¢, principalmente, na suficiéncia da agricultura, sem, contudo, negar
o papel do corporativismo ¢ dos seus mecanismos condicionadores da activi
dade industrial que, alias, foi reforcado pela Lei num. 2052, em 1952.

Foi uma politica de diversificacdo, sem grande forca alids, em que se de-
fendeu como novas actividades indastriais a instalar as industrias de base (me-
talurgia do ferro e do cobre, celulose e quimica).

A concentracdo das empresas, o redimensionamento e modernizacdo fa-

" Discursos-Vol, |



bril bem como a exploracdo das economias de escala, foram as teses para as
actividades j4 existentes, em que a industria téxtil era a primordial.

A viabilidade de mercado, os efeitos na balanga comercial e a utilizacéo
de recursos naturais (em que se incluiam os oriundos das ex-colonias) foram
os critérios que presidiram aos decisores do condicionamento.

Alterada sucessivamente, aquela le1 foi adaptando-se aos Planos de Fo-
mento € as exigéncias impostas pela adesdo & EFTA, e dando lugar no inicio
dos anos 70 a uma nova legislacdo (a Lel num. 3/72, apenas regulamentada
no inicio de 1974), manteve no entanto, desde o seu surgimento, 0 mesmo
quadro de regulamentacdo da actividade industrial.

Em relagdo a Le1 3/72 saliente-se, no entanto, a elegincia em que os seus
propositos programdticos foram elaborados e que s6 foram contrariados, em
positivismo, pela subjectividade com que os incentivos de ordem fiscal foram
concedidos; na realidade, foram amanuenses menos preparados quem aprova-
vam de forma discriminada, e contrariando os brilhantes principios que a pre-
sidiam, os projectos de mvestimento.

Importa ainda referir que a Lei 3/72 vigorou em Portugal, apés a revo-
lucdo de Abril de 1974, até 1980.

O Passado Recente da Politica Industrial:
Os Mecanismos Mistos dos Ministérios
da Industria e das Financas

Entre 1974 ¢ 1980 surgiram duas interessantes propostas de Politica In-
dustrial, que ndo tiveram grande continuidade a ndo ser a de criarem instru-
mentos dispersos de Politica Industrial e de, talvez a sua maior virtude, cria-
rem escola de pensamento industrial no interior do Ministério da Industria,
e também no pais *.

O facto do Ministério da Industria ndo ter um or¢amento proprio para de-
finir autdnomamente a politica industrial, instrumento pelo qual se debate-
ram os ministros deste periodo, levou a que a politica industrial fosse sempre
um instrumento complementar & Politica definida pelos Ministérios das Fi-
nancas (¢ do Plano) de entéo.

A actuacdo dos Ministérios da Industria assentava, essencialmente, na in-
fluéncia possivel nos mecanismos incentivadores do investimento que os Mi-

= Foram 0s ministérios de Bavac Homma e Ve Ga Smao.
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nistérios das Finangas quisessem financiar, em que factores de ordem conjun-
tural tiveram sempre papel preponderante.

A escola no entato estava criada, cujas ideias que viriam a presidir 4 Po-
litica Industrial actual, estavam ja a desenhar-se nesse periodo:

— reestruturacdo e modernizacdo das industrias tradicionais;

— expansdo das industrias com tecnologias dominantes e com potencial
de crescimento;

— cniacdo de um niicleo de novas producGes com base em tecnologias
avancadas;

— aproveitamento selectivo dos recursos naturais do pais;

— criacio de infra-estruturas de apoio técnico ¢ tecnoldgico as empresas
industriais.

Neste periodo criou-se alias regulamentagéo sobre:

— os parques tecnologicos, com infraestruturas de apoio & implantacao
de empresas, em condi¢des de custo inferiores;

— 0s centros tecnologicos, de apoio assistencial s empresas industriais
em que 0 Estado, para além de participar no capital, financiava forte-
mente 0 investimento em capital fixo bem como os défices de explo-
racdo no inicio da actividade;

188 — a rede de extensdo industrial, que consiste em nos de informagcdo e
apoio sobre 0s beneficios e obrigacdes das empresas perante o Estado
(mormente para divulgacdo dos incentivos a0 desenvolvimento).

Surgem, também neste periodo, uma série de sistemas de incentivos que
poderiamos agrupar em duas geragoes:

1.—Sistemas de incentivos em que o peso do critério sectorial era
predominante: os sistemas integrados de incentivo ao investimento
(SHi)

O sistema integrado de Incentivos ao Investimento (SI11), criado em 1980,
concedia 1sengdes fiscais e bonificagdes das taxas de juro cujas intensidades
de apoio eram fungdo do maior ou menor grau de eficicia do projecto em
fungdo de trés critéros:

— um primeiro, denominado P1, que ponderava a relagdo capital produ-
to (investimento/VAB) considerando as componentes internas e exter-
nas daqueles dois indicadores;

— um segundo, chamado P2, que pontuava o projecto de acordo com o
sector em que 0 mesmo se inseria, havendo uma lista de classificacdo
de sectores fixada por lei;



— um ultimo, P3, que consistia num critério de ordem regional isto é, exis-
tia também uma lista que classificava conselhos e distritos do pais.

Estes trés critérios entravam depois numa média ponderada que represen-
tava a pontuacdo final do projecto que, no fundo, era a varidvel principal
para determinar a intensidade do apoio.

Outros critérios, de natureza subjectiva, presidiram & concessio de incen-
tivos: inovacdo e modernizacdo, introducdo de novas tecnologias e novos pro-
dutos, a par de uma diferenciacdo e elevacdo da qualidade dos mesmos, pou-
panca e diversificagio dos recursos energéticos, ganhos cambiais, neutrali-
zacao das assimetrias regionais, estabilizacdo de precos € de criagdo de em-
prego de longo prazo dignamente remunerado.

As condices de acesso eram um elemento comum na presidéncia da and-
lise de qualquer tipo de financiador do projecto: capacidades de gestdo da em-
presa e de execucdo do projecto e a viabilidade comercial, técnica, economica
e financeira do projecto e da empresa.

2.—Sistemas de incentivos em que o peso do critério regional era
predominante: os sistemas de incentivos de base regional

Os sistemas de incentivos que sucederam ao SIII foram abandonando o
critério sectorial, mantendo o critério regional (que passou, alias, a pesar for-
temente) ¢ melhorando substancialmente o critério que reflectia a competiti-
vidade do projecto.

A filosofia restante, em relacdo as condigdes de acesso e aos objectivos de
desenvolvimento, permaneceu a mesma.

A Proximidade de 1992: A Acgdo do Programa
Especifico de Desenvolvimento da Industria
Portuguesa

~ Em 1988, muito proximo da anunciada data de realizacdo do Mercado
Unico, a industria portuguesa poder-se-ia caracterizar, muito sintéticamente,
da seguinte forma:

— deficiente especializagdo industrial, assente em poucas actividades, e
principalmente naquelas onde a capacidade de geracdo de riqueza é
menor;

( Anterior # Inicio Siguiente :)
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— densidade industrial desequilibrada, dependendo fortemente do exte-

rior em matérias primas, bens de equipamento € recursos energeticos;

estratégias de desenvolvimento empresarial assentes em acgdes direc-
tamente produtivas, pouco preocupadas em investimentos em ino-
vagdo, formacio, informagao, introdugdo de técnicas avancadas de ges-
tdo, organizago;

estruturas empresariais desarticuladas, pesando fortemente as empre-
sas sub-dimensionadas, pouco integradas em infraestruturas associa-
tivas e em praticas cooperativas consistentes;

internacionalizacio empresarial que assume apenas vertentes de expor-
tacio ndo consolidadas a prazo e desinseridas de uma representacdo
adequada em organismos internacionais onde actuam foruns impor-
tantes de decisdo dos destinos industriais e comerciais;

fraca actividade investigativa, concentrada nas universidades e divor-
ciada da realidade industrial;

inconsistentes infraestruturas tecnologicas de formacdo, informacdo,
apoio assistencial € de mvestigacdo;

recursos humanos pouco qualificados, desde os quadros superiores aos
operarios, passando pelos gestores;

fracos niveis de qualidade e de produtividade, nalguns casos 4 volta de
um quarto dos conseguidos pelos parceiros comunitarios, que compro-
metem a competitividade a prazo;

débeis margens economicas, remunerando mal os factores de produgdo;

estruturas financeiras desequilibradas, pesando os débitos de curto pra-
Z0 ¢ escasseando os capitais proprios;

investimento msuficiente para alterar a realidade industrial, com vo-
lumes anuais fracos e médias individuais insignificantes, e desarticula-
do em relagdo as suas componentes, insistindo em tecnologias tradi-
cionais ¢ desprezando as parcelas relativas ao capital circulante.

Aquelas caracteristicas foram apresentadas sem preocupagdes sequenciais,
embora sejam origem € consequéncia umas das outras.

Perante esta realidade foram definidos seguintes objectivos bésicos da po-
litica tndustrial:

— melhorar o funcionamento dos mercados, criando condigdes para uma

efectiva internacionalizagdo das empresas industriais portuguesas, pre-
parando-as para o0 mercado alargado que se avizinha;



— reduzir a dependéncia externa, nomeadamente através da diversifi-
cacdo energética (reduzindo o recurso ao petroleo) e da dinamizagdo
das actividades produtoras de bens de equipamento ¢ de matérias
intermédias;

— fortalecer os factores de competitividade, diversificando as componen-
tes do investimento, afectando-o ndo s6 ds componentes produtivas
mas também aquelas que dizem respeito ao dominio das técnicas e
tecnologias;

— adaptar a tecnologia ao perfil da procura, elevando tanto mais o po-
tencial tecnologico quanto mais a tipologia dos produtos o permitir,

Para a concretizacdo desta politica, o Ministério da Indiistria ? elaborou e
negociou com a Comissdo das Comunidades Europeias um Programa Espe-
cifico de Desenvolvimento da Industria Portuguesa (PEDIP). Nio se espera
deste programa a concretizagdo de todos os objectivos da politica industrial,
dado o seu carater transitorio (até 1993) e as suas limitacdes orcamentais. Os
seus objectivos sdo, sobretudo, os seguintes:

— revitalizagdo da base produtiva existente, ndo s6 através da moderni-
zagdo tecnoldgica mas também o reforco de outros recursos produti-
vos (nomeadamente a qualificacdo do trabalho e a reestruturacdo
financeira);

— desenvolvimento de uma nova base produtiva de elevado potencial tec-
noldgico, através da criacdo de condigdes favoraveis e adaptadas ao ris-
co financeiro associado ao risco tecnoldgico da inovacdo industrial;

— neutralizacdo das desvantagens comparativas infraestruturais, nomea-
damente através do reforco das infra-estruturas tecnoldgicas.

Fundamentalmente, procurou-se implementar um Programa que intervies-
se de forma integrada na realidade industrial nacional, incentivando acgdes
que contribuissem para ajudar a neutralizar a globalidade das deficiéncias que
caracterizam a industria e que foram atras citadas; o Programa nasceu do diag-
nostico da inddistria e projectou-se apds a inventariagdo das acgdes e apoios
em curso, por forma a ndo duplicar esforgos ¢ recursos.

A Comissao concordou na afectacdo de um orcamento da ordem dos 2500
MECU’s 4, afectando trés linhas financeiras comunitarias que contribuem com
cerca de 65 por 100 daquele orcamento, repartindo-se este por seis programas
operacionais:

* O ministério de Mira AvagaL.
" Um MECU é sensivelmente igual a USAS 0.9,
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— Programa |: Infra-estruturas basicas e tecnologicas.

— Programa 2: Formagdo.

— Programa 3: Apoio ao investimento produtivo.

— Programa 4: Engenheria Financeira.

— Programa 3: Missdes de Produtividade,

— Programa 6: Misses de Qualidade ¢ Design Industrial.

Existe ainda um Programa 7, que s¢ destina apenas para gestdo interna
do PEDIP, em termos de implementacio, divulgacdo, controle ¢ avaliagdo.

A sua implementacio fo1 descentralizada por varios organismos do Ministé-
rio da Industria, cuja coordenagdo depende de uma estrutura temporaria de-
signada por Gestio do PEDIP.

Programa de infraestruturas basicas e tecnoldgicas

Através deste programa poderdo ser apoiados projectos de iniciativa de
conjuntos de empresas, ou das associacdes suas representantes, visando a
criacio de infraestruturas tecnoldgicas de apoio & investigacdo, assistencia téc-
nica, formagdo ¢ informagéo; € o caso, entre outros, dos centros tecnoldgicos.

Os apoios podem atingir 85 por 100 do investimento ¢ 100 por 100 dos
défices de exploragdo dos cinco primeiros anos de actividade.

Programa de formacéo

Este programa apoia a fundo perdido a formaco dos quadros médios e
superiores, dos gestores e empresarios das empresas, nas areas de gestao (no-
meadamente a estratégica), de novas técnicas e tecnologias, de investigacio e
producdo; o apoio atinge cerca de 90 por 100 das aplicacdes relevantes que,
em relacdo as tradicionais apenas excluem as remuneragdes.

Programa de incentivo ao investimento produtivo

O programa 3 ¢ aquele que se encontra especialmente vocacionado para
0 apoio ao investimento produtivo, concedendo subsidios a fundo perdido.
Este programa apoia, através do sistema de incentivos financeiros do PEDIP
(SINPEDIP), as empresas de qualquer sector industrial que apresentem os se-
guintes tipos de projectos:

— de investigacdo e desenvolvimenta, com incentivos entre 0 60 e 70 por
100;



— produtivos de inovagdo ¢ modernizacdo, em percentagens que variam
entre 0 20 ¢ 0 45 por 100 (estes apoios dirigem-se so as empresas lo-
calizadas nas regides mais industrializadas do pais; para as restantes re-
gides intervem o sistema de incentivos de base regional (SIBR), que
acrescenta ainda um incentivo adicional para a criagdo de emprego
ndo qualificado (até 5 por 100 das aplicacdes relevantes), para além
uma componente de incentivo regional entre {3 e 25 por 100 daque-
las mesmas aplicacdes; deste sistema de incentivos falaremos mais 4
frente);

— de investimento ndo directamente produtivo que vise a aquisicio de
equipamentos para a gestao e controle da qualidade nas empresas, bem
assim como de equipamentos para assegurar boas condigoes ambien-
tais, internas e externas as empresas, em percentagens entre 0 50 € 0
65 por 100 dos custos elegiveis;

— investimentos pontuais, visando a neutralizacdo de estrangulamento
dos fluxos produtivos, aumentando a produtividade nas empresas, com
incentivos da ordem do 20 e o 30 por 100;

O Programa 3 prevé ainda o apoio, de forma integrada, com os incentivos
MAXimos previstos nos restantes programas, para determinadas situagdes par-
ticulares da actividade industrial; essas situagdes particulares so os sectores
declarados em reestruturacio ou modernizagdo, € os agregados industriais con-
siderados estratégicos para o desenvolvimento industrial; a sua caracteristica
particular devera ser justificada por estudos prévios que comprovem a neces-
sidade de um tratamento excepcional desses sectores ou agregados industriais.

O sector dos lanificios € o Unico até agora declarado em reestruturagdo;
no mbito dos agregados industriais estratégicos, prevé-se a implementacdo
para breve de apoios especificos para as industrias produtoras de bens de equi-
pamento e produtoras de tecnologias de informagdo e electronica.

Finalmente, o Programa 3 apoia ainda os investimentos de racionalizagdo
do consumo ¢ producdo de energia, através do reforgo financeiro do sistema
de incentivos & utilizacdo racional da energia (SIURE), no que diz respeito as
accdes de dmbito industrial; mais 4 frente teremos oportunidade de falar no
SIURE.

Critérios de acceso e incentivo

No dmbito do investimento directamente produtivo do SINPEDIP os pro-
jectos deverdo cumprir um conjunto de critérios que reflecte as preocupacdes
de politica industrial: segundo esses critérios 0s projectos sio pontuados entre
0 ¢ 100; 50 sdo considerados elegiveis 0s projectos que atinjam pontuagdes mi-
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nimas de 50 ou 67, conforme estejam ou ndo desligados de unidades produ-
tivas existentes, 0 que demonstra a elevada exigéncia dos apoios em questio.

A pontuacéo final desses critérios contribui, para além da seleccdo dos pro-
jectos como se viu, para a determinacdo do nivel de incentivo, a que corres-
ponde uma componente industrial que varia entre 20 e 40 por 100. Este nivel
de incentivo ¢ aumentado até mais 5 por 100, através de um subsidio por
cada posto de trabalho técnico criado.

Sdo quatro os grupos de criterios de competitividade potencial que servem
para pontuar o projecto:

1.— Caracterizacdo do projecto:

Por este critério, o projecto pode ser classificado de modernizagdo por ra-
cionalizagdo, de modernizacdo por inovacdo e de elevado potencial tecnolo-
gico, podendo ter entre 20 e 100 pontos; a sua ponderacdo na pontuagio fi-
nal ¢ de 15 por 100.

2.— Prioridades da politica industrial:

Neste critério sio considerados seis sub-critérios: os efeitos induzidos (a
montante ¢ a juzante) da fileira industrial, o grau de introdugao de novas tec-
nologias, novos produtos ¢ de estruturas de controlo de qualidade, a utilizacdo
de recursos naturais ¢ a intensidade do consumo energético; a sua ponderagdo
é de 35 por 100.

3.— Medidas de produtividade industrial:

Sao trés as medidas que interveém como sub-critérios deste critério: VAB
por unidade de trabalho, o acréscimo de produtividade induzido pelo projecto
{ao mvel do emprego ¢ do activo) e a rentabilidade economica do projecto (me-
dida pela TIR); a sua ponderagdo é de 25 por 100.

4.— Prazo de recuperacdo de divisas (PRD)

Este critério tem pontuacdo nula quando o PRD for superior a 4 anos e
100 pontos quando for inferior a dois anos; a sua ponderagéo ¢ de 25 por 100.

Programa de engenharia financeira

Este programa apoia investimentos introdutores de inovagdes tecnoldgh-
cas que induzam riscos financeiros a elas associados ou que exigam uma mo-
biliza¢do de capitais superior a capacidade financeira das empresas; podera ain-
da apoiar acgdes de reestruturacdo financeira de empresas que apresentem no
ambito do SINPEDIP, ou do SIBR, projectos de desenvolvimento industrial.

( Anterior A Inicio Siguiente :)



Os apoios revestem a forma de subscricdo de fundos consignados, emprés—
timos bancdrios, participagdes no capital social das empresas (estas ultimas
por parte de duas sociedades de capital de risco criadas no ambito do PEDIP).

Programa de missdes de produtividade

Serdo especialmente apoiadas neste programa as ac¢des que reforcam a ca-
pacidade das empresas introduzirem e dominarem as tecnologias ¢ técnicas
adequadas ao seu sector ou situagdo particular. Os apoios sao os mais diver-
s0s, podendo atingir 80 por 100 das aplicagdes relevantes em projectos de de-
monstracio de técnicas ou tecnologias e de estudo, diagnostico ou assisténcia
tecnica.

Programa de missdes de qualidade e design industrial

No dmbito deste programa serdo especialmente apoiados os projectos de
estabelecimento de planos integrados de fortalecimento das relagdes entre um
grande cliente e varios fornecedores (em termos de uma uniformizacao do sis-
tema de controle de qualidade), bem como todas as ac¢des conducentes 4 pra-
tica do controle da qualidade nas empresas, nomeadamente de certificacdo de
produtos ¢ sistemas ¢ de calibragdo de equipamentos laboratoriais ¢ produti-
vos. Os apoios neste programa rondam entre 50 e 80 por 100.

Serdo também apoiadas neste programa as iniciativas de conjuntos de em-
presas para a constituicdo de laboratorios de ensaio € metrologicos.

Outros apoios fora do quadro do PEDIP

Para além dos sistemas de incentivo previstos no PEDIP, existem ainda
outros que o complementam e reforcam:

Sistema de Incentivos de Base Regional

Este sistema de incentivos apoia a fundo perdido, nas mesmas condi¢des
¢ intensidades, os projectos de inovagdo e modernizacdo, no que se refere a
componente industrial apoiada pelo SINPEDIP, desde que situados em re-
gides menos industrializadas do pais.

Apresenta, para além disso, incentivos que podem ir de 15 a 25 por 100,
como uma componente regional, ¢ ainda um outro, de natureza de emprego,
que pode atingir 10 por 100 das aplicagdes relevantes.

Existe um limite maximo de incentivo fixado em 75 por 100 das aplicages
relevantes.
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Sistema de Incentivos a Utilizacdo Racional da Energia (VALOREN)

Este sistema apoia todas as formas de estudo, investigacdo, producéo e dis-
tribuicdo de energia, bem como a racionalizacio do seu consumo. Os apoios
assumem a forma de subsidios a fundo perdido de duas componentes: uma
energética, que varia entre 10 € 20 por 100, e outra regional que varia entre
15 ¢ 25 por 100 das aplicacdes relevantes.

Sistema de Incentivos a Servicos Avancados de Telecomunicacoes
(STAR)

Apoia as PME’s, ou suas associagdes, para 0 acesso a servigos avancados
de telecomunicagdes, incluindo o apoio 4 instalacdo de empresas ou sua adap-
tagdo para produgdo ou prestacdo de servicos naquele dominio.

Excluem-se os projectos em determinados municipios °.

O incentivo corresponde a uma comparticipado financeira a fundo per-
dido segundo uma certa percentagem a aplicar sobre as aplicagdes relevantes.

As aplicages relevantes cobrem a aquisi¢do e instalacdo de equipamentos
e sofware, estudos de viabilidade e assistencia tecnica, e ainda edificios afec-
tos & actividade produtiva. Excluem-se os custos de utilizagdo dos servigos de
telecomunicagdes.

Os apoios variam entre 35 ¢ 50 por 100 para projectos produtivos € entre
40 ¢ 70 por 100 para os restantes projectos.

Sistema de Incentivos de Apoio ao Potencial Enddgeno

Este sistema apoia a elaboracdo de estudos e diagndsticos, incluindo a de
preparacdo de projectos de desenvolvimento e analises de mercado.

5 Amadora, Gascais, Lisboa, Loures. Oeiras, Sintra e Vila Franca de Xira.



Anexo Estadistico

(Alguns numeros caracterizadores da industria portuguesa)

QUADRO 1 Estrutura da actividade econémica portuguesa (percentagens).

QUADRQO 2 Estrutura do V.B.P. na indistria extractiva (%).

QUADRO 3 Estrutura do emprego na industria extractiva (%).

QUADRO 4 Estrutura do V.B.P. na industria transformadora (%, nivel 3 di-
gitos C.A.E.).

QUADRO 5 Estrutura do emprego total (%, nivel 3 digitos CAE.).

QUADRO 6 Importacdes/V.B.P. na indistria portuguesa.

QUADRO 7 Grau de satisfagio do mercado interno de produtos industriais.

QUADRO 8 Exportacdes/V.B.P. na indistria portuguesa.

QUADRO 9 Indicadores globais da economia portuguesa. 197






QUADRO 1
ESTRUTURA DA ACTIVIDADE ECONOMICA PORTUGUESA

(Percentagens)
1960 1970 1973 1983
PIB Emp. PIB Emp. PIB Emp. PIB Emp. PIB Emp. PIB Emp.
Agricultura, silvicultura e
PESCA .ooovrrereererereeren e 25,3 42,8 21,2 35,0 17,7 29,2 16,3 26,3 11,7 26,3 3,0 23,6
Extractiva ......cooovvvevvrvnenn. 0,6 0,8 0,6 0,6 0,6 04 0,5 0.4 %1 0,3 29| 0,3
Transformadora ........cc........ 29,5 21,4 33,7 249 334 23,9 35,0 25,1 ’ 243 ’ 25,1
Construcdo ¢ Obras Puiblicas.” 4,6 6,8 31 78 5,1 8,3 6,0 8,8 15 8,9 7,1 8,8
Electricidade, gas e agua ..... 2.4 0,5 24 0,6 2,1 0,6 2.3 0,6 1.9 0,6 1.9 0,7
SErVIGOS ..vvvvverrereivrieiiens 37,6 27,1 370 29,3 40,5 34,5 40,0 36,9 52,7 38,0 53,9 41,4
(I) (I) (1) () (I)
Total 100,0 100,0 1000 100,0 1000  100,0 100,0 100,0  100,0 1000 1000 1000
(1) Inclui «Actividades mal definidas» ndo discriminadas.
Fontes: PIB 1960 a 1973-INE/Contas Nacionais {antigo sistema).
PIB 1977 a 1983-DCP (estimativas).
Emprego-Recenseamentos da Populacdo e Inquéritos ao Emprego.
Y
\O
\o
( Anterior # Inicio Siguiente :)
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QUADRO 2
ESTRUTURA DO V.B.P. NA INDUSTRIA EXTRACTIVA (%)

SECTORES 1979 198G 1981 1982 1983 1984
Extracgdo de Carvao 4,1 4,1 46 4,9 59 1,2
Extraccéo de Minérios Metdlicos 334 285 220 219 213 229
Minérios de Ferro 0,8 0,6 0,3 0,3 0,3 0,4

Minérios Metalicos ndo Ferrosos 326 279 217 216 210 225
Extraccdo de Minerais nio Me-

talicos .¢ Rochas Industriais 62,5 674 734 732 7128 699
Pedra, Argila, Saibro e Areia 54,5 591 672 664 653 61,3
Sal-gema e outras Minerdis para

a [ndastria Quimica 8.0 8,3 6.2 6,8 7.5 8,3

Total da Industna Extractiva 100,0 1000 1000 1000 1000 1000

Fonte: [ N.E.
QUADRO 3
ESTRUTURA DO EMPREGO NA INDUSTRIA EXTRACTIVA (%)
SECTGRES 1979 1980 1981 1982 1983 1984
Extraccio de Carvio 6.8 6.1 6,5 6.7 7.1 75
Extracgdo de Minérios Metalicos 229 222 225 242 231 249
Minérios de Ferro 1,5 1.5 1.2 1.2 1,2 1,3

Minérios Metalicos ndo Ferrosos 214 20,7 212 230 219 236
Extraccio de Minerais ndo Me-

talicos e Rochas Industriais 70,3 714 710 691 698 676
Pedra, Arguila, Saibro ¢ Areia 604 61,9 623 60,7 617 59
Sal-gema e outros Minerais para

a Indusiria Quimica 95 92 8.8 84 81 8.5

Total da Industria Extractiva 1000 1600 1000 1000 1000 1000

Fonte: INE



QUADRO 4
ESTRUTURA DO V.B.P. NA INDUSTRIA TRANSFORMADORA
(%, nivel 3 digitos C.A.E.)

SECTORES 1979 1980 1981 1982 1983 1984
Alimentagdo 16,40 1496 1555 1539 16,29 16,57
Bebidas 1,63 145 164 150 149 145
Tabaco 068 062 063 074 08 0,76
Texteis 13,88 13,71 12,18 1147 1160 1242
Vestuario 331 305 285 28 28 307
Curtumes 1,02 0,79 074 076 087 099
Calgado 135 136 131 127 134 1,63
Madeira 428 464 384 323 308 3,13
Mobiliario 097 LI 09 071 063 0,53
Papel 370 404 420 378 392 490
Tipografia 2,10 208 226 223 202 192
Produtos quimicos industriais 4,71 470 463 6,74 682 815
Outros produtos quimicos 463 436 450 469 527 554
Derivados do petroleo 10,08 11,92 14,66 1487 1503 13,15
Borracha - 097 088 09 079 074 083 201
Materias plasticas 224 216 206 1,72 177 172
Ceramica fina 081 084 092 094 09 0,93
Industria do vidro 1,07 105 100 088 085 0,87
Outros minerais ndo metdlicos 3,97 4,07 429 430 402 351
[ndustria de ferro e aco. 399 387 327 374 319 287
[ndustria de metais ndo ferrosos 093 0,87 069 064 068 0,68
Produtos metalicos 421 425 405 385 349 311
Maquinas ndo eléctricas 1,90 207 2,19 225 201 179
Material eléctrico 442 459 452 468 503 5,14
Material de transporte 6,32 620 588 557 490 398
Instrumentos profissionais 020 014 0,14 021 021 02?2
Transformadoras diversas 024 022 018 014 014 015

Total da Industria Transform. 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: INE.



QUADRO 5
ESTRUTURA DO EMPREGO TOTAL NA INDUSTRIA

TRANSFORMADORA
(%, nivel 3 digitos C.A.E.)

SECTORES 1979 1980 1981 1982 1983 1984
Alimentagdo 1030 10,38 1047 1043 1049 1027
Bebidas 142 136 134 132 13 13l
Tabaco 028 029 023 023 023 028
Texteis 21,30 21,35 21,50 21,11 21,16 21,50
Vestuario 6,25 621 608 622 667 117
Curtumes 079 077 076 074 075 078
Calcado 241 265 273 277 304 336
Madeira 0,44 6,13 583 568 567 588
Mobiliario 2,10 202 19 185 187 1,78
Papel 267 268 277 277 275 290
Tipografia 362 358 360 375 374 370
Produtos quimicos industriais 226 218 220 224 205 202
Outros produtos quimicos 305 316 319 320 320 321

202 Derivados do petroleo 035 034 033 034 034 036
Borracha I3 109 1,10 1,00 1,08 1,08
Materias plasticas 237 230 233 227 238 228
Ceramica fina (80 185 190 202 209 218
Industria do vidro 71 1,68 155 149 142 145
QOutros minerais ndo metdhcos 508 510 519 515 491 4463
Industria de ferro e aco. 252 259 257 256 250 241
[ndustria de metais ndo ferrosos 0,65 066 065 0,63 060 0,60
Produtos metalicos 577 605 6,15 610 6,07 586
Maquinas ndo elétricas 291 324 341 351 332 314
Material eléctrico 449 461 469 497 503 510
Material de transporte 741 699 675 678 649 593
Instrumentos profissionais 037 028 030 042 042 043
Transformadoras diversas 045 045 041 034 037 037

Total da Industria Transform. 100,00 100,00 100,060 100,00 100,00 100,00

Fonte: IN.E.



QUADRO 6
IMPORTACOES/V.B.P. NA INDUSTRIA PORTUGUESA

SECTORES (N.C.N)) 1979 1980 1981 1982 1933 1984

Carvio 093 094 080 0% 0382 0435
Petroleo e derivados 091 1,10 0,93 098 095 111
Electricidade, gas ¢ dgua 002 006 012 009 003 001

Min. e Prod. metalicos de base 0,71 0,74 0,79 080 0,69 0,69
Min. e Prod. ndo metalicos 0,35 032 027 027 024 026

Porcelanas, falangas, etc. 004 0,04 004 003 003 002
Vidro 046 0,06 0,16 0,09 0,19 0,20
Materiais de construcdo 003 003 003 005 003 002
Produtos quimicos 065 066 066 048 043 0,38
Produtos metalicos elaborados  0,i6 0,23 0,06 0,17 0,15 0,16
Maquinas ndo eléctricas 221 249 254 232 204 179
Maquinas e outro mat, eléctrico 0,62 0,60 064 071 064 0561
Material de transporie 064 0,57 065 070 106 075
Carne 006 004 003 003 004 006
Lacticinios 0,15 016 0,15 0614 013 013
Conservas de peixe 0065 006 008 011 007 015 203
Oleos e gorduras 0,02 001 001 012 004 006
Produtos dos cereais 005 003 007 007 002 005
Qutros produtos alimentares 01 018 o019 o1t 0,07 010
Bebidas 006 003 004 005 001 001
Tabaco ¢ar 001 000 001 000 001
Textels e vestuario 007 008 007 008 007 007
Curtumes e cal¢ado 012 011 o011 0,12 0,12 0,15
Madeira e cortica 002 003 003 003 003 003
Papel e publicagdes 612 010 012 012 o1t 011
Borracha e matenas plasticas 0,31 027 026 030 025 025
Qutros produtos industriais 103 1,05 129 151 094 090
Total 031 035 035 036 032 03]

Fonte: IN.E,



QUADRQ 7
GRAU DE SATISFACAO DO MERCADO INTERNO
DE PRODUTOS INDUSTRIAIS

SECTORES (N.C.N)) 1979 1980 1981 1982 1983 1984

Carvdo 052 051 056 053 055 054
Petroleo e derivados 050 044 049 049 048 045
Electricidade, gas e agua 098 095 08 09 097 099

Min. e Prod. metalicos de base 0,51 0,52 052 0,52 053 0,51
Min. e Prod. ndo metalicos 068 070 075 075 076 073

Porcelanas, faiancas, etc. 095 094 094 09 095 095
Vidro 082 082 08 079 079 077
Meteriais de construcdo 097 097 097 095 097 098
Produtos quimicos 0,55 05 055 061 063 0066
Produtos metalicos elaborados 084 0,77 084 083 084 0,83
Maquinas ndo eléctricas 0,22 021 020 021 022 020
Maquinas e outro mat. eléctrico 0,50 051 0,51 047 049 046
Material de transporte 0,52 05 05 05 038 040
Carne 0,94 09 097 097 0% 0,95
204 Lacticinios 087 08 087 087 088 088
Conservas de peixe 092 092 09 087 091 083
Oleos e gordudas 098 099 09 085 095 094
Produtos dos cereais 095 097 094 094 098 095
Outros produtos alimentares 089 084 083 09 092 090
Bebidas 092 09 095 094 098 0098
Tabaco 099 099 099 099 099 099
Texteis e vestuario 091 09 091 08 089 039
Curtumes e calcado 084 085 08 083 082 075
Madeira e cortica 097 09 09 09 09 0,94
Papel e publicagdes 08 088 08 08 08 0386

Borracha ¢ materias plasticas 0,75 0,77 0,78 0,75 0,79 0,78
Qutros produtos industriais 029 027 016 016 026 026

Total 072 069 070 070 071 071

Fonte: LN.E.



QUADRO 8
EXPORTACOES/V.B.P. NA INDUSTRIA PORTUGUESA

SECTORES (N.C.N) 1979 1980 1981 1982 1983 1984
Carvio 0,00 002 000 000 000 000
Petroleo e derivados 00 013 0,13 007 011 010
Electricidade, gis ¢ agua 002 001 000 000 000 000
Min. e Prod. metalicos de base 0,26 0,19 0,15 0,13 024 0728
Min. e Prod. ndo metalicos 026 023 018 019 024 030
Porcelanas, faiancas, etc. 029 033 032 031 039 05
Vidro 026 029 028 029 027 032
Materiais de construgio 002 002 002 002 003 004
Produtos quimicos 020 020 018 023 027 027
Produtos metalicos elaborados 0,14 024 0,17 0,17 0116 0,23
Madquinas ndo eléctricas 037 034 035 037 044 055
Maquinas ¢ outro mat. eléctrico 0,38 038 0,33 0,37 039 049
Material de transporie 0,31 027 026 024 035 048
Camne 002 002 002 002 002 002
Lacticinios 006 002 001 002 001 002
Conservas de peixe 0,39 039 029 029 027 0,31
Oleos e gorduras 012 015 0,17 031 013 0,12
Produtos dos cereais 002 002 002 002 002 002
Outros produtos alimentares 009 009 008 007 0,10 0,10
Bebidas 029 029 02 027 028 030
Tabaco 001 000 001 000 000 0,00
Texteis e vestuario 032 029 029 034 039 041
Curtumes e calcado 035 037 036 041 048 0,55
Madeira e cortica 041 037 0,35 040 044 052
Papel e publicacdes 8,26 027 027 027 030 037
Borracha ¢ materias plasticas 0,07 0,08 0,07 008 009 0,1]
Outros produtos industriais 0,58 062 0,76 072 067 068
Total 020 021 0,08 0,19 022 025

Fonte: IN.E.
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QUADRO 9
INDICADORES GLOBAIS DA ECONOMIA PORTUGUESA
1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 (P)
Populacdo residente 108 9.197 9.325 9.423 9.496 9.555 9.499 9.578 9.648 9.716
Populacio activa 10° 4.106 4.197 4.255 4.325 4.276 4.620 4.573 4.555 4.546
Taxa de actividade % 446 45,0 432 45,6 448 48,6 47,1 47,2 46,8
Taxa de desemprego %o 8.1 82 79 8,2 15 10,4 10,5 10,4 10,2
P.N.B. p.m. 10° Esc. 1728 971,9 12255 14044 17450 21595 26282 33299 4.186.4
P.IB. p.m. 10° Esc. 181.3 9933 1.256,1 14654 1.8480 22791 2.8055 3.5263 43368
Taxa média de cresci. do PIB
{em volume) % 34 6,1 48 n.d. 32 —0,3 —1.6 33 4,3
. 10® Esc. 85,6 106,5 133,3 1543 193,4 2399 2929 365,5 446,4
P.LB. per capita Dolares 1948 2177 2663 2507 2434 2166 2001 2145  2.984
P.L.B. ind./P.L.B. (pr. corr.) % 274 29,3 29,7 30,0 30,0 30,2 31,0 31,6 n.d.
FB.CF. 10° Esc. 219,8 2640 3588 458,7 582,0 672,4 669,9 766,7 936,1
F.B.CF./P.LB. % 279 26,6 28,6 31,3 31,5 295 23,9 21,7 21,6
IMP/P.LB. % 26,2 334 37,8 41,6 40,8 39,5 414 37,6 32,6
EXP/P.LB. % 13,5 17,7 18,4 17,5 17,9 22,3 27,1 27,6 24.8
EXP/IMP % 46,3 33,0 49,0 42,2 44,0 56,6 63,5 73,3 76,2
Ind. precos consumidor 1970 = 100 1554 193,0 255,0 269,9 330,3 414,6 536,1 639,6 714,3
' Var. anual (%) 22,1 242 16,6 20,0 22,4 25,5 29,3 19,3 11,7
P — Valores provisorios.
Fonte: IN.E., Banco de Portugal
( Anterior # Inicio Siguiente :)
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Paolo Guerrieri

Patrones de Especializacion
Comercial y Competitividad
Internacional: El Caso Italiano

Introduccion

Durante la ultima década, el patron de especializacion del comercio ita-
liano y el lugar que ocupa su sistema econdmico en la economia mundial han
sido objeto de una activa discusion, dando origen a diferentes interpretacio-
nes y planes de accion'. Las dificultades para explicar el caso italiano se deben
principalmente a que éste se caracteriza por la coexistencia de elementos con-
tradictorios, tanto de fortaleza como de debilidad, que no se encuentran en
otros grandes paises industrializados. El déficit estructural del comercio ita-
liano y su evolucion temporal han concitado mucha atencion, asi como tam-
bién las medidas especificas destinadas a lograr su reabsorcion en forma gra-
dual.

En ¢l debate sobre la especializacion del comercio internacional de la -
dustria italiana en los {iltimos afios han predominado dos corrientes de inter-
pretacion aparentemente contrarias. La primera presta especial atencion a
alguna de las debilidades de la posicion italiana en el comercio mundial (Cré-
dito Italiano, 1983; Conti y Silvani, 1984; Momigliano y Siniscalco, 1984; Ban-
ca Commerciale Italiana, 1986); mientras que Ia segunda tiende a recalcar la
evolucion positiva del proceso de integracion internacional de la industria ita-
liana (Calabresi y Cipolletta, 1983, 1984; Onida, 1985; Milana, 1988).

En pocas palabras, s¢ puede afirmar que el primer conjunto de analisis des-
taca algunos elementos preocupantes del patron de especializacion italiana, ta-
les como la alta penetracion de los productos manufacturados de importacion
y, consecuentemente, los efectos potenciales de desindustrializacion; la con-
centracion de las exportaciones italianas en sectores mas expuestos a la com-
petencia de los nuevos paises industriales (NPI), sectores que se caracterizan
tanto por un lento crecimiento de la demanda mundial como por la elevada
elasticidad de los precios; la especializacion productiva en industrias que son
«deudoras» en términos de la tecnologia, y la pérdida de especializacion en
sectores industriales que son «acreedores» en cuanto a la tecnologia.

!Este trabajo utiliza un estudio del que soy coautor con Carlo Milana, ver Guerrier-MiLava (1989 b). Cualquier
deficiencia o error es de mi exclusiva responsabilidad.
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A la inversa, el segundo grupo de estudios destaca fenomenos que sugie-
ren la tendencia opuesta, esto es, el comportamiento positivo de las exporta-
ciones italianas de manufacturas que, tanto en volumen como en valor, se en-
cuentran entre las mas altas de Europa, y el aumento de la participacion ita-
liana en el mercado de las llamadas industrias «tradicionales», sector en ¢l
que ltalia tiene una fuerte posicion competitiva. Ademas, estos estudios atri-
buyen el aumento de la propension a importar manufacturas italianas mas
bien a la mayor especializacion en actividades productivas mas remunerati-
vas y de mayor valor afiadido antes que a la disminucion de la competitivi-
dad de la industria de dicho pais.

El punto mas controvertido se refiere a la capacidad tecnologica global de
la industria italiana en relacion con la reestructuracion de la economia de di-
cho pais, que se realiz6 aproximadamente entre 1975 y 1983. Segtn el primer
enfoque, esta capacidad se ha debilitado debido a los cambios en la especia-
lizacion comercial de Italia y en la competitividad internacional durante los
ultimos diez afios. El segundo conjunto de interpretaciones, en cambio, pos-
tula que la capacidad innovadora de la empresa italiana en general ha varia-
do en forma positiva y ha aumentado gracias a la reorganizacion y reestruc-
turacion del aparato productivo logrado por muchas industrias italianas en la
ultima década.

Este trabajo analizara comparativamente el comportamiento comercial de
Italia y de otros paises importantes mediante una nueva base de datos del co-
mercio mundial, para demostrar que las dos interpretaciones mencionadas de-
ben ser consideradas como complementarias mas que como alternativas, pues-
to que ambas contribuyen a destacar un conjunto de factores diferentes, pero
igualmente importantes, para evaluar la especializacion comercial de la indus-
tria italiana y su competitividad a nivel internacional.

El presente trabajo contiene cinco secciones. La seccion que se desarrolla
a continuacion se refiere a los problemas metodologicos y empiricos inheren-
tes al andlisis comparativo del cambio de los patrones de especializacion del
comercio de varios paises, destacando la relacion entre la tecnologia y los re-
sultados del comercio internacional. Las secciones segunda vy tercera exami-
nan la creciente heterogeneidad del patron de especializacion de Italia en re-
lacion con otros grandes paises, y los efectos de la reestructuracion de la eco-
nomia italiana sobre ese patron comercial. La seccion cuarta analiza las ca-
racteristicas de la refacion entre los productos y las zonas geograficas en la
estructura del comercio italiano, en tanto que Ia tltima seccion estudia varios
factores determinantes del rendimiento comercial italiano mediante un anali-
sis de participacion constante en el mercado. Finalmente, se derivan algunas
conclusiones.



Tecnologia y Resultados en el Comercio
Internacional: Algunos Problemas Conceptuales
y Empiricos

A partir de la segunda mitad de la década de los 70, y con mayor rapidez
en la pasada década, han ocurrido cambios importantes en la produccidn y
distribucion internacional del progreso tecnoldgico. Dichos cambios han afec-
tado profundamente la senda de desarrollo de todos los paises importantes.
El desarrollo tecnologico ha obligado a las economias de los paises avanzados
a realizar ajustes internos de gran alcance y a cambiar continuamente su po-
sicion en la economia mundial. Sin embargo, al intentar definir, o lo que es
mas importante adn, al tratar de cuantificar el papel central del factor tecno-
l6gico, entendido aqui ampliamente como la capacidad de un pais para pro-
ducir, difundir y utilizar las innovaciones, surgen muchos problemas concep-
tuales y empiricos. Estos problemas se derivan tanto de la dificultad para de-
terminar los origenes y efectos de la tecnologia como asimismo para describir,
en forma mas general, las relaciones entre el cambio tecnologico de un pais,
su especializacion comercial y su competitividad a nivel internacional.

En los Gltimos quince afios, la literatura de este campo se ha visto enri-
quecida por trabajos tedricos y empiricos que han aportado nuevos enfoques
para analizar los origenes, los efectos y la dinamica del desarrollo tecnologi-
co, destacando asi las deficiencias del sistema ortodoxo-neoclasico que atin pre-
domina, el cual considera al progreso técnico como un factor totalmente exo-
geno, sin poder explicar sus origenes y su desarrollo (Dosi, 1984; Chesnais,
1986).

Dentro de este nuevo esquema conceptual dinamico, la tecnologia puede
definirse como el arsenal de conocimientos (técnicos o gerenciales) que per-
miten la introduccion de nuevos productos o procesos de produccion. Por lo
tanto, la innovacion, en el mas amplio sentido, es considerada como el resul-
tado de un proceso largo y complejo de acumulacién y apropiacion de dicho
conocimiento. Cabe sefialar que la forma y los medios a través de los cuales
se efectua este proceso, asi como ¢l resultado del arsenal de conocimientos
que se crea no tienen caracteristicas comunes y homogéneas en las diferentes
industrias y grupos de productos. Por el contrario, tienden a adquirir carac-
teristicas especificas en cada industria. Otra particularidad de cada sector es
la distinta importancia que asumen las innovaciones en relacion a los demas
factores que inciden sobre la rentabilidad y la competitividad sectorial. En con-
secuencia, el contenido tecnologico de las diversas industrias y grupos de-pro-
ductos se puede definir y cuantificar de manera diferente segun las distintas
tipologias y origenes de la tecnologia que se estd analizando.
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En este sentido, los nexos entre los diferentes sectores industriales adquie-
ren gran importancia. El sistema industrial de un pais no debe considerarse
como una cartera ideal de sectores independientes, sino méas bien como una
estructura con su propia jerarquia interna, definida por la interdependencia
técnica compleja entre los sectores que la integran. El cambio técnico tam-
bién afecta a estos nexos estructurales y, a través de ellos, incide sobre la com-
petitividad de cada sector y, por consiguiente, sobre el sistema industrial en
general,

Estas caracteristicas de la tecnologia acarrean importantes implicaciones
para un analisis comparativo de la especializacion comercial internacional y
de sus resultados en los distintos paises. En particular, deberian tenerse en
cuenta las caracteristicas principales de la tecnologia que se sefialaron breve-
mente mas arriba al desarrollar una taxonomia de los sectores industriales se-
gun sus actividades de innovacion con objeto de confeccionar un modelo de
los diversos sistemas industriales nacionales con fines comparativos.

Cabe seiialar que las taxonomias mas tradicionales, que dividen a los di-
ferentes sectores en grupos de intensidad tecnologica alta, media y baja sobre
la base de indicadores tanto de insumos tecnologicos (gastos en I+D) como
de resultados (patentes) no son adecuadas para evaluar la capacidad tecnold-
gica de los paises y su especializacion comercial. Segiin dichas clasificaciones,
la especializacion comercial internacional de un pais tiene mas probabilidades
de mejorar su competitividad a nivel interno ¢ internacional cuanto mayor
sea la concentracion de su produccion y su comercio en sectores industriales
de «alta tecnologia». Esta tltima categoria incluye todas las actividades pro-
ductivas de alta demanda, baja elasticidad de los precios y fuertes barreras
que limitan el acceso al mercado de los paises de industrializacion reciente. Si
la especializacion de un pais se basa fundamentalmente en sectores de tecno-
logia baja y media, s llega a la conclusién opuesta.

Estas taxonomias son criticables no solo porque utilizan indicadores tec-
nologicos ambiguos y poco significativos, sino principalmente porque ignoran
las diferencias importantes entre los diversos sectores industriales en lo refe-
rente a las distintas formas de produccion y difusion de la tecnologia. Por es-
tas razones, tienden a reducir el cambio tecnologico a una alternancia fisio-
[6gica entre industrias en «crecimientox (sectores de alta tecnologia) e indus-
trias en «declive» (sectores de baja tecnologia).

En este sentido, Pavitt (1984), de la Science Policy Research Unit de la
Universidad de Sussex, ha desarrollado una taxonomia que parece més ade-
cuada para reflejar las diferentes oportunidades y los procesos de apropiacion
de la tecnologia que caracterizan a los distintos sectores industriales. La taxo-



nomia de Pavitt clasifica a las industrias en cuanto grandes grupos dependien-
do de la forma en que adquieren y desarrollan su tecnologia.

El primer grupo de industrias —«con base cientificay— se caracteriza por
un gasto elevado en investigacion y desarrollo; este grupo (productos quimi-
cos sofisticados, componentes electronicos, telecomunicaciones ¢ industria ae-
roespacial) desarrolla tecnologias en provecho del sistema en su conjunto, y
por tanto, en €l se apoyan otros sectores industriales.

Un segundo grupo de industrias —«intensivas en escalay— incluye a los
oligopolios industriales tipicos muy intensivos en capital, con importantes eco-
nomias de escala y una elevada complejidad técnica y gerencial, tales como
la industria automovilistica, la electronica de consumo, los bienes de consu-
mo duraderos, las industrias del caucho y el acero.

El tercer sector —«proveedores especializadosy— abarca a la mayoria de
los productores de bienes de capital, y se caracteriza por una elevada diversi-
ficacion de su oferta, elevadas economias de ambito (economies of scope), em-
presas de tamafio comparativamente medio, e incluso pequefio, y una notable
capacidad para la innovacién de procesos, como por ejemplo todo el sector
de la maquinaria industrial.

Por ultimo, existe un grupo «dominado por los proveedores», que abarca
a las industrias mas tradicionales de productos de consumo y de bienes no des-
tinados al consumo, que son compradores netos de las innovaciones tanto en
procesos como en materiales y que, ademds, son notablemente sensibles a la
competencia a través de los precios, pero que también se ven afectados por
otros factores tales como el disefio y la calidad de los productos (por ejemplo,
el sector textil y de vestuario, la madera y los muebles, el cuero y los zapatos,
la ceramica).

Como es previsible en cualquier clasificacion general, la que Pavitt hace
de los sectores industriales seglin las distintas fuentes y formas de apropia-
cion de la tecnologia adolece de limitaciones, que se derivan, principalmente,
de la diversidad de los productos incluidos en cada grupo; no obstante, tiene
el mérito de destacar dos aspectos fundamentales de la innovacion y la tec-
nologia. En primer lugar, que la capacidad tecnoldgica de las empresas y los
paises no se vincula exclusivamente al gasto en investigacion y desarrollo o
a la adquisicion de patentes, ya que las tipologias de las actividades basicas
de la innovacion tecnologica tienen caracteristicas que son especificas para
cada industria. En segundo lugar, que el nexo entre las industrias y la con-
cordante interdependencia tecnologica es de gran importancia, puesto que in-
fluye en la competitividad de la industria manufacturera en general.

( Anterior # Inicio Siguiente :)
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Por estas razones, la clasificacion de Pavitt resulta mds util que las clasi-
ficaciones mas tradicionales para efectuar un analisis comparativo del patron
de especializacion comercial de los paises que se encuentran en distintos ni-
veles de desarrollo economico y tecnoldgico. En consecuencia, en este trabajo
se utilizara la clasificacion de Pavitt para comparar la especializacion comer-
cial de Italia tanto con la de otros paises avanzados como con los nuevos com-
petidores, v. gr. los NPI del Sudeste Asidtico.

El Patrén de Especializacion Comerecial
Caracteristico de la Industria Italiana

Con objeto de realizar un analisis comparativo del patrén de especializa-
cion y de los resultados comerciales de Italia y de los demds paises competi-
dores importantes, se dividieron los sectores industriales en las cuatro clases
de productos propuestas por Pavitt: «con base cientifica, «proveedores espe-
cializados», «intensivos en escalay y «dominados por los proveedoresy; se agre-
g0 aparte la industria alimentaria, mientras que los restantes sectores se agru-
paron en cinco categorias economicas amplias *. El analisis se efectiia a partir
de una base de datos del comercio mundial, nueva y original (Banca dati SIE-
World Trade), basada en informacion estadistica de la ONU y la OCDE; ésta
incluye los flujos de importacion y exportacion, a partir de 1970 en adelante,
de Italia y otros paises que compiten (OCDE, NPI y COMECON) desglosa-
dos en distintos niveles (400 grupos de productos, 100 industrias y 27 sectoresy.

A diferencia de estudios anteriores sobre el mismo tema, que se basan en
datos parciales referidos solo a los 24 paises de la OCDE, la base de datos usa-
da en este estudio permite analizar la matriz del comercio mundial y, a la
vez, hacer extensivo el analisis a los nuevos e importantes competidores en el
comercio internacional, los NPI del Sudeste Asiatico.

El presente andlisis abarca un periodo largo (1970-1986) y se basa en di-
ferentes indicadores de la competitividad y la especializacion comercial de un
pais dado. Si bien ningin indicador puede, en forma individual, proporcionar
un panorama adecuado del comportamiento comercial internacional de un
pais, es posible llegar a conclusiones razonables fiables mediante el analisis
conjunto de varios de ellos.

ZEnlo que se refiere a todos los minerales y productos agricolas en este trabajo se han usado las siguien-
tes categorias econdémicas amplias; productos agricolas para la industria manufacturera; combustibles; y otros
productos primarios.

*Para una descripcién més detallada de la Base de Datos SIE-Comercio Mundial utilizado en este trabajo,
ver Guerrier-Miana (1983 b),



El comportamiento general de las exportactones industriales italianas en
el periodo considerado ha sido relativamente satisfactorio. Con excepcion de
los extraordinarios resultados obtemdos por Japon y, en cierta medida por los
NPI de Asia, Italia fue la Unica, entre las cuatro grandes economias euro-
peas, cuya participacion en el mercado se mantuvo constante en la década de
los 80 (Cuadro 1). Pero este notable resultado global de las manufacturas ita-
lianas debe ser analizado junto con los cambios que han caracterizado la po-
sicion de Italia en el mercado mundial durante el mismo periodo.

Para evaluar el patron de especializacion comercial de Italia se ha elabo-
rado un indicador (ICS, Cuadro 2) que mide las contribuciones relativas de los
sectores considerados al saldo comercial de un pais (ver apéndice). Si la con-
tribucion (positiva o negativa) de cada grupo de sectores a la balanza comer-
cial de un pais es proporcionalmente equivalente a su importancia en el co-
mercio total {las importaciones mas las exportaciones), entonces los valores
del indicador ICS para ese grupo de sectores (o grupo de productos) sera igual
a cero. De este modo, los valores positivos del ICS indican sectores cuya con-
tribucion positiva a la balanza comercial es mayor que su importancia en ¢l
comercio global, y por lo tanto, representan sectores que gozan de ventajas
comparativas en la especializacion comercial de un pais. Lo contrario hay que
decir con respecto a los valores negativos del indicador ICS que identifican el
grupo de productos en los que un pais depende de otros paises en mayor o
menor medida, y que a su vez dan origen a un déficit comercial relativamen-
te alto.

En el caso de Italia, los valores de los indicadores ICS (Cuadro 2) mues-
tran una consolidacion del patron de especializacion comercial a lo largo del
periodo estudiado (1970-1986). Los rasgos estructurales que desde antiguo han
caracterizado a la especializacion productiva de Italia y a su fuerza competi-
tiva en los mercados han aumentado notablemente en los ltimos veinte afios.

En primer lugar, hay un grupo de sectores dominados por los proveedo-
res, 0 sectores «tradicionales» (textil y confeccion, cuero y calzado, cerdmi-
cas, muebles, productos metalicos, joyeria, juguetes) que aportan, con mucho,
la mayor contribucion al superavit comercial de Italia (Cuadro 2). En los ul-
timos afios, esta contribucion ha aumentado en términos relativos, consoli-
dando asi el papel de la industria tradicional como uno de los puntos fuertes
de la especializacion del comercio internacional italiano en comparacion con
la situaciOn existente a comienzos de la década pasada. Un segundo grupo, el
de los «proveedores especializados», también registro valores cada vez mas po-
sitivos en los ICS durante la actual década. En este grupo se incluyen a mu-
chas industrias que, tradicionalmente, han pertenecido al grupo de la maqui-
naria eléctrica y mecanica, tales como los electrodomésticos, la termomecani-
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ca y la maquinaria industrial. La industria italiana, que a comienzos de la dé-
cada de los 70 ya ocupaba una posicion competitiva en los sectores de «pro-
veedores especializadosy, ha logrado consolidar su fuerza v, en la década de
los 80, ha aumentado atin mds sus ya elevados niveles de especializacion en
muchos sectores de este grupo, especialmente en el sector de la maguinaria
industrial especializada.

Los dos grupos de sectores que se caracterizan por el uso intensivo de la
investigacion y el desarrollo o «con base cientifica» (productos quimicos so-
fisticados, telecomunicaciones, sistemas de procesamiento de datos, compo-
nentes electronicos, instrumentos de precision) y con empresas de gran tama-
fio o «intensivos en escala» {los productos quimicos y pefroquimicos, los au-
tomoviles, los articulos electronicos de consumo, la industria del acero, el vi-
drio y los materiales de construccion) representan las areas de debilidad rela-
tiva de la industria ttaliana en la década actual, puesto que han experimen-
tado déficits y se han acentuado sus desventajas comparativas (Cuadro 2). Se
debe sefialar que, en muchos casos, ¢l peso de estos dos grupos de sectores
ha aumentado rdpidamente en relacion al comercio total de bienes manufac-
turados en todos los paises importantes durante Ja ltima década ‘.

Un caso muy distinto es el de la industria italiana de alimentos, que se
encontraba casi al margen del mercado mundial a principios de la década de
los 70 y que ha seguido deteriorandose en el decenio de los 80, hecho que se
manifiesta a través de una desespecializacion mas elevada y de mayores déft-
cits comerciales {Cnadro 2).

Para evaluar este patron, es itil comparar la especializacion comercial ita-
liana y su evolucion temporal con la de otros paises destacados.

La primera conclusion que se deriva de dicha comparacion es que la in-
dustna italiana presenta un cardcter singular, puesto que se ha especializado
en ¢l llamado sector «tradicionaly, diferencidndose de este modo de los pa-
trones que caracterizan a fos demds paises importantes en la actual década
(Estados Unidos, Japon, Francia, Alemania, Reino Unido). Las contribucio-
nes altamente positivas al saldo comercial italiano efectuadas por este grupo
de sectores contrasta profundamente con los déficits, mds o mengs proaun-
ciados, que los otros grandes paises experimentaron en el mismo grupo de sec-
tores. Esta tendencia divergente ya era visible en la década de los 70 y se acen-
tud en el decenio siguiente, confirmando asi la creciente heterogeneidad de
las estructuras comerciales italianas en relacion con las de otros paises de-

* Otros indicadores mas usuales de 1a pérdida de especializacion del comercio de un pais referidos exclu-
sivamente a las expartaciones, coma par ejemplo el indice de ventajas comparativas réveladas que elaboré
para jos afios iniciales y finales de! periodo considerado {1970-1973 y 1883-1986) en Guispien-Moana {1383 b)
contirman ampliamenie los resultados mencionados anteriormente en coanto a las caracteristicas pnncipales
de la especializacion comercial de la industna italiana y su consoligacion en el transcurso del tiempd.



sarrollados. En este sentido, el modelo italiano se parece mas al de los paises
cuyo nivel de desarrollo es mucho menor, como sucede con los paises de in-
dustrializacion reciente. En el caso de paises de Europa Meridional, tales como
Grecia, Espana y Portugal, y de los paises del Sudeste Asiatico, tales como
Corea del Sur, Hong Kong, Singapur y Taiwan, las contribuciones positivas
de las industrias tradicionales a la balanza comercial son equivalentes, en cuan-
to a su importancia, a las registradas por Italia en la década de los 80.

La fuerte posicion competitiva de la industria italiana en el sector «tradi-
cional» ha sido confirmada por otro indicador que muestra la posicion com-
petitiva relativa (IPC), a lo largo del tiempo, de cada sector o grupo de pro-
ductos de Italia y de otros paises competidores (CEPIL, 1983). En particular,
este indicador muestra la distribucién temporal de los superavits y déficits co-
merciales de cada sector, en relacion con el total del comercio mundial en di-
cho sector (ver Apéndice). En la década de los 80 la posicion competitiva de
la industria 1taliana en los sectores «tradicionalesy» se ha reforzado con res-
pecto a la de los afios 70, que de por si ya era elevada (Cuadro 3). El compor-
tamiento comercial de Italia es ain mas notable si se considera el impresio-
nante avance logrado en estos sectores por los paises del Sudeste Asiatico,
que cuadriplicaron sus saldos comerciales normalizados (Cuadro 3). Por otra
parte, el progreso de los paises de Europa Meridional ha sido mucho més mo-
desto, s bien significativo. El gran progreso logrado por estos nuevos compe-
tidores en los mercados internacionales ha perjudicado fuertemente a las in-
dustrias tradicionales de la mayoria de los paises mas avanzados, siendo Italia
la Uinica excepcion.

No obstante, al interpretar estos resultados es necesario evitar las afirma-
ciones tajantes que pueden llevar a equivocos, como sucederia si se definiera
el caso italiano como un patron de especializacion relativamente retrasado
que, en ¢l curso de las dos ultimas décadas, ha adquirido caracteristicas que
suelen asociarse con la especializacion comercial de los paises menos desarro-
llados.

Las razones por las cuales se rechaza dicha afirmacion se encuentran en
la informacion comparativa analizada anteriormente, que constituye una
herramienta empirica valiosa para el tipo de andlisis desarrollado en este tra-
bajo.

La especializacion de Italia parece basarse, como hemos visto, no solo en
los sectores «tradicionalesy, sino también en los «proveedores especializadosy.
En este tipo de industrias, como la industria de maquinaria eléctrica y meca-
nica, los paises de Europa Meridional y del Sudeste Asiatico han registrado
un déficit persistente y estructural, demostrando asi que su ubicacion en la
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division internacional del trabajo industrial todavia es del tipo tradicional y
no es comparable a la de Italia.

La contribucion positiva de estos sectores al saldo comercial de Italia, cuyo
papel estratégico en el sistema industrial va més alld de la produccion y de
los empleos que dichas producciones contribuyen a crear en forma directa,
ha aumentado durante todo ¢l periodo estudiado (1970-1986) (Cuadro 2). A
mediados de la década de los 80, su magnitud era casi igual a la que registra-
ban los paises avanzados mas competitivos, como es el caso de Japon y Ale-
mania y, a la vez, era considerablemente mayor que la de Francia y el Reino
Unido, que tuvieron grandes dificultades en estos sectores.

Otra evidencia empirica que confirma el fortalecimiento del patron comer-
cial italiano en las industrias «proveedoras especializadas» y, por tanto, su pro-
gresiva alineacion con los estandares que caracterizan a los paises altamente
industrializados, se obtiene del conjunto de indicadores (IPC) mostrados en
el Cuadro 4 y que, al igual que los otros utilizados anteriormente, miden la
posicion competitiva sectorial de Italia y de otros paises competidores.

En los sectores de «proveedores especializados» en el periodo estudiado
(1970-1986) la industria japonesa registrd un enorme avance, como lo demues-
tra el continuo crecimiento de la balanza comercial normalizada de Japdn, par-
ticularmente en la década de los 80 (Cuadro 4). Ante el progreso de Japon, la
industria italiana fue la Ginica de los paises avanzados en mejorar su posicion,
especialmente en el sector de la maquinaria industrial, al casi duplicar el va-
lor positivo de este indicador en el periodo comprendido entre mediados de
la década de los 70 y la primera mitad de los 8§0. Alemania, a pesar de que
mostro cierta debilidad en comparacidn con la década de los 70, retuvo su fuer-
te posicion competitiva, como lo demuestran sus grandes excedentes (Cuadro
4). Francia y el Reino Unido y, sobre todo, Estados Unidos, han sido los mas
perjudicados por el avance de Japon, con superdvits claramente decrecientes
en los afios 80 y/o déficits pequefios, pero no despreciables, como es el caso
de la industria estadounidense (Cuadro 4).

Tanto los paises de Europa Meridional como los del Sudeste Asiatico han
registrado déficits en los dos sectores clave de la industria mecanica a lo largo

de todo el periodo, lo que prueba su especializacion comercial menos desarro-
llada (Cuadro 4).

Es necesario considerar que las industrias del sector de «proveedores es-
pecializados» (particularmente la maquinaria industrial) han experimentado
cambios radicales debido a la renovacion de los procesos productivos en la tl-
tima década. En estas transformaciones técnicas los factores tecnologicos han
desempefiado un papel importante a través de la introduccion de materiales

( Anterior A Inicio Siguiente :)



y componentes de alta tecnologia, particularmente de dispositivos electroni-
cos, en los procesos productivos. El comportamiento positivo de las exporta-
ciones italianas en estos sectores ofrece claras evidencias de la eficaz reestruc-
turacion productiva y del profundo cambio tecnologico efectuado por un gran
niimero de empresas italianas entre fines de los 80 y la primera parte de los

§0 °.

A la luz de estos nuevos patrones es necesario observar también el forta-
lecimiento de la especializacion de la industria italiana en los sectores «tradi-
cionales». Como es bien sabido en la actualidad, las innovaciones tecnologi-
cas caracteristicas del decenio de los 80 han permitido modernizar las formas
de produccion mas tradicionales al renovar los factores en los cuales se basan
las ventajas comparativas de cada pais, merced a su gran impacto ¢ influen-
cia en todo el sector industrial. Esto sucedi6 en Italia en la ultima década, pues-
to que muchas de las industrias tradicionales han experimentado una amplia
reorganizacion y reestructuracion productiva que ha creado la nueva base
para una competitividad mayor.

Los notables resultados de las exportaciones italianas en los sectores «pro-
veedores especializados» y «tradicionales, sometidos a una creciente presion,
tanto de los productores asiaticos, que compiten a través de los precios, como
de las economias avanzadas, que compiten a través de la tecnologia, mues-
tran que aquellas interpretaciones del patron comercial italiano, que mencio-
nabamos al inicio de este trabajo, tenian razon en destacar el fortalecimiento
de la posicion de muchas empresas italianas en ¢l mercado mundial como re-
sultado de los profundos cambios ocurridos en la industria del pais durante
la fase de reestructuracion de la década pasada.

La Reestructuracion de la Industria Italiana y el
Debilitamiento de su Posicion Competitiva en la
Economia Mundial

Las mayores preocupaciones acerca del futuro de la industria italiana se
relacionan con la tendencia a la desespecializacion y a las desventajas com-
parativas en aquellos importantes sectores «con base cientifica» e «intensivos
en escalan. Como ya sefialamos, ambos grupos contribuyeron en forma nega-
tiva (segun los indicadores de contribucion al saldo comercial, ICS) a partir
de mediados de la década de los 80 (Cuadro 2).

®En cuanto a fa reestructuracion de Ja economia italiana a partir de los Gltimos cinco anos de la década
de los 70, véase Gavazzi.SravenTa (1988), BarcaMacnan (1989) y GuearieriPapoan (1989 b).
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La evolucion temporal de estos indicadores también merece un comenta-
rio. Durante la mayor parte de la década de los 70 ambos tipos de sectores
industriales contribuyeron positivamente al saldo comercial de Italia, y, junto
con los excedentes obtenidos por las industrias «tradicionales» v de «provee-
dores especializados», permitieron compensar la fuerte dependencia de las im-
portadores de energia y de productos agricolas y alimenticios (Cuadro 2). En
la década de los 70, mientras que el grupo de sectores «intensivos en escala»
generaba excedentes considerables, el superdvit de las industrias intensivas en
investigacion y desarrollo fue mas modesto y menos significativo. En los co-
mienzos de la década de los 80 y, en particular a partir de la fuerte reactiva-
cion de la economia italiana, que ain se mantiene, este patron cambid. Los
grandes excedentes de los sectores «intensivos en escalay» disminuyeron pau-
latinamente y se convirtieron en déficits importantes, mientras que algo simi-
las sucedio con las industrias de los sectores «con base cientifica» (Cuadro 2).

Prescindiendo de cambios a corto plazo, estos déficits se debieron mayor-
mente a la «nueva demanda» de materiales, componentes v otros insumos in-
termedios con que debieron enfrentarse estos dos sectores en los 80. Dicha
demanda provenia de muchas firmas italianas, tanto de aquellas «con base
cientifica» como, en mayor medida, de las industrias «tradicionalesy de con-
sumo y de las industrias especializadas, a consecuencia del proceso de inno-
vacion y de reorganizacion de la década anterior. Debido a sus deficiencias
en la oferta a nivel nacional, los sectores «con base cientifica» e «intensivos
en escala» no fueron capaces de responder satisfactoriamente, en cuanto a ca-
lidad y cantidad, a la «nueva demanda». De este modo generaron una rapida
y creciente penetracion de las importaciones que fue compensada solo par-
cialmente por ¢l aumento de las exportaciones, lo que tuvo como resultado
saldos muy negativos de estos sectores en la balanza comercial en los ltimos
afios.

Es necesario recalcar, asimismo, que si bien los resultados negativos de la
mayoria de las industrias «con base cientifica» respondian a un patron de lar-
go plazo ya de por si fundamentalmente decepcionante, en la década de los
80 los sectores «intensivos en escala» registraron un deterioro gradual y per-
sistente de su posicion competitiva, que habia sido relativamente fuerte du-
rante fa mayor parte de los 70 (Cuadro 2).

Nuevamente, se puede obtener mayor evidencia sobre la especializacion
de la industria italiana y sus resultados en estos dos tipos de productos me-
diante una comparacion de su experiencia con la de otros grandes paises indus-

trializados.

Es necesario sefialar, en primer lugar, que los cambios mas importantes
que han afectado a los resultados comerciales de los grandes paises se derivan



de las modificaciones de los patrones de especializacion y de la posicion com-
petitiva de los paises asiaticos, Japon y los NPI del Sudeste Asiatico (Corea
del Sur, Hong Kong, Singapur y Taiwan).

A comienzos del decenio de los 70, los sectores «intensivos en escalay, jun-
to con las industrias «tradicionales», constituian las areas donde la especiali-
zacton internacional de la industria japonesa habia alcanzado una fuerza con-
siderable. Sin embargo, a mediados de los 80 este patron habia cambiado en
forma radical debido a la alteracion en las condiciones de la oferta interna de
la industria japonesa, cuya intensidad y calidad no tenia precedentes en los
paises avanzados. En consecuencia, las industrias con mayor gasto en inves-
tigacién y desarrollo, como asimismo las de bienes de capital altamente diver-
sificados («proveedores especializados») aportaron las contribuciones positivas
de mayor magnitud a la balanza comercial de Japén, mientras que el papel
desempefiado por las industrias «tradicionales» se redujo drasticamente {este
grupo registro un valor del ICS negativo por primera vez en 1986). En el mis-
mo periodo (1970-1986), los indicadores de la posicion competitiva relativa
también muestran los extraordinarios resultados de las industrias japonesas
«con base cientifica» y de «proveedores especializados», mientras que los sec-
tores «intensivos en escala» presenciaron el fortalecimiento del liderazgo ja-
ponés que ya era firme en ¢l decenio pasado.

Ademas del fortalecimiento de la posicion de JapOn, es necesario mencio-
nar ¢l notable comportamiento de los paises del Sudeste Asitico en todo el
periodo (1970-1986). Partiendo virtualmente «de la nada» a comienzos de la
década de los 70, la participacion de los NPI asidticos en el mercado ha cre-
cido en forma constante en los ultimos quince afios, llegando a representar,
en 1986, el 7,5 por 100 de las exportaciones mundiales de productos manu-
facturados (Cuadro 1). Esto se debid, s6lo en forma parcial, al cambio en el
patron de especializacion de los NPI asiaticos, ¢l cual a mediados de la déca-
da de los 80 aun se basaba en industrias del sector «tradicional». Los indica-
dores de la posicion competitiva relativa clarifican ain més la creciente com-
petitividad de los NPI asiéticos. Junto con los grandes progresos en los sec-
tores tradicionales (Cuadro 3), mencionados anteriormente, los NPI asiaticos
mejoraron su posicion competitiva en las industrias «intensivas en escala»
(Cuadro 6} v «con base cientifica» (Cuadro 3). En este tltimo grupo, el avance
es mas notable en ciertos sectores «tales como los sistemas de procesamiento
de datos, telecomunicaciones y componentes electronicos) respecto de los cua-
les, a mediados de la década de los 80, los NPI asiaticos registraron los supe-
ravits mas consistentes, ocupando el segundo lugar después de Japon.

El progreso de los paises asiaticos (los NPI y Japon) afect6 en forma sig-
nificativa a la posicion competitiva de todos los demds paises importantes (par-
ticularmente la de Estados Unidos y de los paises europeos).
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El patron de especializacion de la industria estadounidense no ha experi-
mentado cambios sustanciales desde mediados de la década de los 70 y ha lo-
grado consolidar sus ventajas comparativas en la mayoria de los bienes del
sector «con base cientifica» y de «proveedores especializados», aun cuando
la contribucion positiva de este ultimo grupo a la balanza comercial de los Es-
tados Unidos ha tendido a disminuir considerablemente en la década de los
80. Por otra parte, han ocurrido cambios profundos respecto de la posicion
competitiva de la industria estadounidense, como puede observarse en el de-
bilitamiento de los indicadores IPC en los cuatro tipos de industria (Cuadros
3,4,5y6). Estados Unidos ha logrado mantener su indicador IPC en nive-
les positivos tan sdlo en los sectores «con base cientifica» a lo largo de la ul-
tima década a pesar de que éste también ha disminuido de manera clara (Cua-
dro 5).

Este deterioro puede atribuirse, en forma indudable aunque no total, a la
sobrevaluacion del dolar en los primeros cinco afios del decenio de los 80. Sin
embargo, los indicadores estadounidenses ya habian registrado tendencias de-
crecientes desde mediados de la década de los 70. La pérdida de competitivi-
dad experimentada por la industria estadounidense debe ser explicada, en con-
secuencia, en términos de las desventajas competitivas a largo plazo, las cua-
les tienen caracteristicas estructurales que, al parecer, no son reversibles fa-
cilmente, incluso si, como ha ocurrido, hay una deprectacion neta del dolar.

En cuanto a la Comunidad Europea, los distintos indicadores sefialan ten-
dencias compuestas dificiles de explicar, particularmente porque el érea de la
Comunidad se destaca por su heterogeneidad y diferenciacion interna, hecho
que refleja las distintas caracteristicas de los paises que la integran .

Por lo tanto, en cuanto a las industrias tradicionales durante los 80, el de-
terioro de la especializacion y de la fuerza competitiva de la CEE (Cuadro 3),
que eran solidas a principios de la década pasada, se produjo por el debilita-
miento de la competitividad de Francia, el Reino Unido y, en menor medida,
de Alemania, a consecuencia del avance logrado en este grupo de sectores
por parte de los NPI asiaticos y los paises de Europa meridional. Italia, como
ya hemos visto, s desplazo en la direccion opuesta, fortaleciendo su especia-
lizacion y su posicion competitiva.

Ademas, la capacidad de la CEE para mantener un alto grado de especia-
lizacion y una posicion competitiva favorable en los sectores de «proveedores
especializadosy» (Cuadro 4) en los 80 se debio al comportamiento comercial po-
sitivo de la industria de Italia y Alemania, en tanto que Francia registré un

8 En cuanto a la hetoregeneidad interna de la CEE y sus efectos en |a integracion econémica europea, ver
GuerRiERI-PapoaN (1989 b).



retraceso claro en su posicion, ya débil al inicio del periodo, mientras que el
Reino Unido, cuya posicion habia sido favorable en la década de los 70, corrio
la misma suerte que Francia.

En las industrias «intensivas en escala» la CEE logré mantener su gran
especializacion y su posicion competitiva fuerte (Cuadro 6). Sin embargo, aun
en este caso, cada pais miembro se vio caracterizado por patrones diferentes.
En primer lugar Alemania, y en cierta medida Francia, tuvieron y han logra-
do conservar su fuerza competitiva en esta area, mientras que Italia y el Rei-
no Unido han sufrido un deterioro neto en el comercio de bienes «intensivos
en escalay (Cuadro 6).

Por 1ltimo, en las industrias «con base cientifica» parece que la CEE tie-
ne una mayor homogeneidad. La especializacion y la posicidn competitiva de
la CEE, que eran relativamente fuertes al comienzo de la década de los 70,
experimentaron un deterioro neto en los 80. Los indicadores de tendencia de
la posicion competitiva proporcionan abundante evidencia en este sentido. Di-
chos indicadores se mantuvieron a niveles relativamente altos v luego baja-
ron abruptamente en el curso de la actual década (Cuadro ). De este modo,
a fines del decenio pasado, €l excedente normalizado (valores IPC) de la CEE
era casi idéntico al de Japdn, pero en 1985-86 habia descendido a poco me-
nos de un tercio del valor alcanzado por Japdn (Cuadro 5). En el transcurso
de este decenio las empresas de la CEE han tenido dificultades, no slo en
cuanto a la industria japonesa, sino también en relacion con los NPI del Su-
deste Asidtico, particularmente en lo que se refiere a cierfos sectores «con
base cientifica» (la industria electronica, por ejemplo). Asi, en la pasada dé-
cada, algunos sectores clave de las industrias «con base cientifica» (sistemas
de procesamiento de datos, telecomunicaciones y componentes electronicos)
experimentaron déficits elevados y crecientes, lo que marca un contraste no-
table con los cuantiosos excedentes acumulados por Japon vy los NPI del Su-
deste Asidtico durante el mismo periodo.

El comportamiento negativo generalizado de la industria comunitaria en
los sectores «con base cientifica» es el reflejo de un patron individual inade-
cuado de los grandes paises de la CEE, incluso de Alemania, pais que ostenta
el liderazgo en el area en estos sectores (ver Guerrieri-Milana, 1989).

Sin embargo, el caso de Italia debe diferenciarse del resto de los principa-
les miembros de la CEE, En efecto, la industria itatiana ha sido la Gnica in-
dustria de los principales paises de la Comunidad que ha registrado un déficit
considerable en las industrias «con base cientifica» desde finales de la década
de los 70, en contraste con los saldos positivos, aunque decrecientes de Ale-
mama y Francia (Cuadro 5). Esto aporta nueva evidencia de la notable infe-

( Anterior A Inicio Siguiente }
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rioridad de la industria italiana en estos sectores estratégicos, no slo respecto
de Estados Unidos y Japon, sino también de otros paises avanzados de la
CEE. Estas tendencias generales de la situacion internacional de Italia en los
sectores «intensivos en escalan y «con base cientifican demuestran que su po-
sicion competitiva ha experimentado un deterioro relativo en estas ramas, que
constituyen un apoyo esencial para el desarrollo industrial de las economias
mas avanzadas. Como han destacado algunos estudios mencionados al prin-
cipio de este trabajo, estas tendencias parecen indicar una creciente brecha
tecnologica entre la industria italiana y la de las economias mas avanzadas ’.
Dicha brecha es también uno de los resultados de la reestructuracion efectua-
da en Italia en la Gltima década, que indudablemente perjudicara el potencial
de crecimiento de la economia italiana, como también su futuro papel en la
nueva division internacional del trabajo industrial.

La Dimension Geografica del Patron de
Especializacion Comercial de ltalia

En las secciones anteriores se han examinado las principales caracteristi-
cas del patron de especializacion de Italia, analizando su flujo comercial con
la economia mundial, que es una entidad geo-economica heterogénea com-
puesta de areas y paises en diferentes niveles de desarrollo, con estructuras
industriales distintas, etc.

Sin embargo, la fuerza interpretativa del patron de especializacion global
de un pais podria ser puesta en duda con argumentos tedricos y empiricos.
El patron de especializacion global que se obtiene de la agregacion de los flu-
jos comerciales con el resto del mundo no es sino una sintesis de la especia-
lizacion de un pais en relacion con otras areas geo-economicas, y no siempre
puede reflejar adecuadamente la diversidad de especializaciones geograficas
de dicho pais. Algunos estudios teoricos y empiricos que tratan los patrones
de especializacion de varios paises, desglosados por dreas geo-econdmicas, arro-
jan cierta evidencia en cuanto a este punto ®.

El resultado mas interesante de estos estudios es el de mostrar la existen-
cia de una cierta dicotomia en el patron de especializacion de aquellos paises

" Para un analisis mas extenso de la posicidn competitiva de fa industria italiana en productos «con base
cientifican (alta tecnologia) en el comercio mundial, ver Guerriert {1988) y GuerrieriMiiana (1989 a).

® Sobre Europa v Japon véase Gauser Vernon (1970); sobre Japon véase Tatemoro.lckmura (1959) y Tsurum (1972);
véase Hirsch (19703 sobre [srael: Wolter (1977) sobre Alemania: Mousouris (1972) sobre Grecia; Veiias {1981) so-
bre Francia y en cuanto a estudios mas recientes, véase los del CEPII (Centre de'Etudes Prospectives et d'In-
formations Internaticnales) (1983) que abarcan un amplio espectro de paises.



industrializados que ocupan un lugar intermedio en la economia mundial al
estar situados entre el grupo restringido de paises industrializados que osten-
tan una posicion de liderazgo y aquellos que estan en un nivel méas bajo de
industrializacion. La composicion estructural (productos, tecnologia) del co-
mercio de estos paises en relacion con las dreas de mayor o de menor desarro-
llo es notablemente diferente. En términos de balanza comercial, por ejem-
plo, un pais «intermedio» tendrd un excedente sistematico en relacion con el

grupo de paises menos desarrollados en productos de alta tecnologia y mano

de obra cualificada, mientras que registrara déficits mas o menos pronuncia-
dos, en los mismos productos, con el grupo de paises mas avanzados. Esto im-
plica una cierta jerarquia en las ventajas absolutas y comparativas que posee
un pais respecto de los diversos paises y, al mismo tiempo, una especie de «in-
version» de las mismas ventajas absolutas y comparativas en relacion con los
diferentes grupos de paises con los que comercia.

A la luz de estas consideraciones, el concepto de pais intermedio podria
encontrar una aplicacion interesante en el caso de Italia por varias razones,
en particular debido a que la especializacion comercial por productos y pai-
ses €s importante, y a que la composicion estructural y las caracteristicas de
los flujos del comercio italiano, desglosados por dreas o paises, no han sido
suficientemente analizadas.

La hipotests que hay que contrastrar es si Italia, al igual que otros paises
intermedios como Francia, también tiene un patron de especializacion que va-
ria segun los diferentes socios comerciales. Por lo tanto, las diversas especia-
lizaciones geograficas del comercio italiano diferirdn considerablemente de su
patron de comercio global (frente al mundo en su conjunto).

Para estudiar las caracteristicas productos-paises del patron de especiali-
zacion comercial italiano, se analizaran primero los saldos bilaterales del co-
mercio de manufacturas con diversas areas comerciales.

Entre 1970 y 1986 la economia italiana registrd un superavit sostenido e
importante en el total del comercio de manufacturas; en particuiar, logro ex-
cedentes con la zona industrializada de la OCDE y con los paises en desarro-
llo. Durante la casi totalidad del citado periodo, la balanza comercial con los
paises que no pertenecen a la OCDE contribuyo decisivamente al superavit
global de Italia en manufacturas; sin embargo, durante el mismo periodo, [ta-
lia también obtuvo excedentes sustanciales en manufacturas (con pocas ex-
cepciones) con paises de la OCDE. Resultaria dificil, por lo tanto, incluir a
Italia en la categoria de «pais intermedio», puesto que este tipo de paises, de
los que Francia puede ser un ejemplo, tienden a tener déficits en manufactu-
ras con paises mas avanzados y superavits con los demas (Vellas, 1981).
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Sin embargo, debemos agregar de inmediato que la evolucion de la balan-
za de manufacturas de un pais no es, por si sola, el unico factor que permite
identificar a una economia intermedia. Como se ha sefialado, es necesario exa-
minar la composicion por productos del comercio de un pais «intermedio» en
relacion con los diferentes grupos de paises, para verificar si efectivamente
existe una dicotomia significativa en su patron de especializacion al desglo-
sarla por paises y dreas.

En vista de lo anterior, se han calculado los saldos comerciales bilaterales
de Italia normalizados para los cuatro grupos de sectores industriales («tradi-
cionaly, «intensivos en escala», «proveedores especializados», «con base cien-
tifican) utilizados anteriormente. Los resultados que aparecen en los Cuadros
7,8, 9 v 10 ofrecen evidencia del patron de especializacién geografica un tan-
to peculiar del comercio italiano. Si dividimos los flujos comerciales de Italia
en dos grupos, el primero integrado por los paises industrializados de la OCDE
y el segundo formado por las areas que no pertenecen a la OCDE, se observa
que las contribuciones de cada uno de los cuatro sectores industriales al saldo
total del comercio de manufacturas difiere significativamente segun el grupo
de paises.

En las industrias «tradicionales», en las que, como se ha visto, Italia goza
de grandes ventajas comparativas, el excedente comercial relativamente alto
de las empresas italianas se debe principalmente al comercio con los paises de
la OCDE. Los excedentes correspondientes a paises que no pertenecen a la
OCDE aportan una contribucion minima al superavit total de la industrias
tradicionales (Cuadro 7). Por el contrario, en las industrias «proveedoras es-
pecializadasy, en las que Italia ha logrado un superdvit global elevado, la im-
portancia relativa de los paises en cuanto a su contribucion a los saldos co-
merciales se da en forma inversa al caso que acabamos de analizar. Los paises
no pertenecientes a la OCDE contribuyeron, en promedio, en un 70 por 100
del total del superdvit, mientras que los paises de la OCDE aportaron el 30
por 100 restante (Cuadro 8). En los otros dos grupos «intensivos en escalay y
«con base cientificay, en los que la pérdida de especializacion de Italia ha sido
mds 0 menos pronunciada, [a estructura de la balanza comercial es muy pa-
recida; la balanza comercial total es continuadamente negativa, resultado de
un elevado déficit con paises de mayor industrializacion, y de un superdvit
en las areas no pertenecientes a la OCDE, aunque insuficiente para compen-
sar ¢l déficit de la primera (Cuadros 9y 10).

Prescindiendo de alteraciones a corto plazo, dicha composicion de los sal-
dos parece ser una caracteristica estructural de las corrientes comerciales de
Italia con los diversos grupos de paises. Si en la década de los 80 el comercio
italiano con los paises de la OCDE fue siempre positivo, esto se debid abru-



madoramente a la industria «tradicional» que, por lo tanto, se revela como
el verdadero punto fuerte de la especializacion italiana respecto de los paises
industrializados. En relacion con lo anterior, la contribucion de los sectores
de «proveedores especializados» también fue positiva, aunque relativamente
marginal. Simultaneamente, en cuanto al comercio de Italia con los paises de
la OCDE en la década de los 80, los grandes excedentes de los sectores «tra-
dicionales» sirvieron para compensar los crecientes déficits que la industria ita-
liana acumulo, afio tras afio, en los sectores «intensivos en escala» {el mayor
de todos) y «con base cientifica». Este singular patrén de especializacion, ba-
sado firmemente en los sectores tradicionales, caracteriza méas que nunca a la
posicion de la industria italiana en el area de la CEE (Cuadros 7 a 10). En ¢l
transcurso de la década de los 80 la industria italiana acumulé grandes défi-
cits en relacion con los demds paises de la CEE en los sectores «intensivos en
escalay y «con base cientifican (Cuadros 9 y 10), que fueron cubiertos por los
excedentes extraordinariamente altos de las industrias de productos tradicio-
nales (Cuadro 7).

En cuanto a las areas que no forman parte de la OCDE, el perfil del pa-
tron de especializacion cambia en forma radical. Los sectores «proveedores es-
pecializadosy se transformaron en el punto fuerte y registraron grandes exce-
dentes en todo el periodo estudiado (Cuadro 8). Incluso los sectores «con base
cientifican obtuvieron excedentes significativos (Cuadro 10), mientras que en
los ultimos afios los sectores «intensivos en escala» han disminuido sus supe-
ravits en gran medida (Cuadro 9). Contrariamente, la contribucion positiva de
las industrias «tradicionales» a los excedentes comerciales de Italia con los pai-
ses en desarrollo fue relativamente modesta, particularmente si se la compara
con los resultados obtenidos con los paises de la OCDE (Cuadro 7).

En resumen, el analisis del patron comercial de Italia hace necesario di-
ferenciar entre flujos comerciales con los paises industrializados de la OCDE
y con los de los paises en desarrollo que no pertenecen a la OCDE. Es nece-
sario recalcar que, en este caso, el lugar que ocupa Italia en el comercio mun-
dial corresponde, en gran medida, al patron de especializacion de un pais «in-
termedion, segiin la definicion formulada anteriormente. La industria italiana
obtuvo excedentes en los sectores de tecnologia media y alta («proveedores
especializados» y «con base cientifica») en relacion con los paises en desarro-
llo, mientras que los excedentes en industrias «tradicionales» o «de baja tec-
nologia» dominaron el flujo comercial con los paises avanzados (incluyendo
los de la CEE). En consecuencia, estamos frente a una especie de «inversion»
de las ventajas comparativas de Italia dentro del marco de la relaciones geo-
grificas bilaterales analizadas anteriormente. Este resultado confirma la evi-
dencia de otros datos en el sentido de que el patron de especializacion de Ita-
lia como «pais intermedio» posee una estructura productos-paises mucho més
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compleja y articulada que la que puede inferirse de su patron de comercio a
nivel mundial.

En virtud de estos resultados, es necesario modificar levemente la evalua-
cion que surge del analisis global de la especializacion de Italia sefialada en
el parrafo anterior. El patrén comercial italiano con los otros paises industria-
lizados, que representa mas del 70 por 100 de su comercio, seria mas débil
que lo que habitualmente revelan los analisis globales.

Indudablemente, los analisis presentados en este estudio solo son el pri-
mer paso hacia un analisis més profundo de las principales caracteristicas de
la dimension productos-paises del patron de especializacion de la industria ita-
liana. Con el fin de ampliar este tipo de analisis, en la ultima seccion del tra-
bajo emplearemos un «Anélisis de Participacion Constante en el Mercado»
para considerar los diversos factores que han afectado a los resultados comer-
ciales de la industria italiana en las dos ultimas décadas.

Una Evaluacion del Resultado del Comercio
Italiano

El uso del asi llamado «Andlisis de Participacion Constante en el Merca-
do» aplicado en este caso con nuevos métodos de calculo, permite desglosar
las variaciones de la participacion en el mercado de la industria manufactu-
rera italiana en el periodo 1970-1986 en dos tipos de componentes: el «efecto
estructural» y el «efecto competitividad», cada uno de los cuales representa
a un grupo diferente de factores que determinan el comportamiento del co-
mercio italiano °. El «efecto estructural» se refiere a la estructura geografica
y por productos de las exportaciones de un pais en relacion con la estructura
y la dinimica de la demanda mundial. El efecto estructural sera positivo «o
negativoy si un pais concentra sus exportaciones en mercados y/o productos
de rapido (o lento) crecimiento en cuanto al promedio mundial (demanda mun-
dial). Se puede, asimismo, dividir el efecto estructural en tres elementos adi-
cionales: el «efecto mercadow, es decir, la distribucion por mercados de las ex-
portaciones de un pais; el «efecto producton, esto es, los productos que inte-
gran las exportaciones de un pais; y el «efecto especifico producto/mercadoy,
esto es, la distribucion de las exportaciones de un pais segiin mercados espe-
cificos y grupos de productos. El «efecto competitividad refleja la variacion
real de las cuotas de mercado del pais, suponiendo que su estructura comer-
cial permanece constante.

" Para una discusion mas amplia acerca de la metodologia y aplicacién del «Analisis de Participacion Cons-
tante en el Mercadon, ver Guraaer:-MiLaNA 14989 1)

( Anterior # Inicio Siguiente :)



En el periodo 1970-1986, la cuota de exportacion de Italia en el comercio
mundial de manufacturas registré un leve incremento general (cercano al 10
por 100 que refleja el resultado combinado de diversos efectos que se com-
pensaron parcialmente entre si (Cuadro 11). En particular, el aumento de cuo-
ta de mercado de las exportaciones italianas parece ser el resultado combina-
do del «efecto producto» positivo y del «efecto especifico producto/mercadox»
también positivo, mientras que la competitividad permanecia casi constante,
con s0lo un leve incremento. En otras palabras, los cambios positivos, tanto
de la composicion por productos de las exportaciones italianas como de la dis-
tribucidn especifica de cada producto en los distintos mercados en relacion
con la demanda mundial, compenso de sobra el «efecto mercado» negativo
originado por la concentracion relativa de las exportaciones manufacturadas
italianas en mercados de crecimiento inferior al promedio mundial.

Sin embargo, esta tendencia general procedié de dos patrones diferentes
que caracterizaron a los dos subperiodos, el primero de los cuales correspon-
de a la década de los 70 mientras que el segundo abarca al decenio siguiente.

En los afios que mediaron entre la primera y la segunda crisis del petroleo
(1973-1979) la participacion italiana en el mercado aumento considerablemen-
te gracias a un «efecto estructural» favorable ocasionado por la concentra-
cion relativa de las exportaciones italianas en productos o mercados de creci-
miento mas acelerado que el promedio mundial, y a un «efecto competitivi-
dad» positivo. Por otra parte, en la década de los 80, la disminucion de las
cuotas de mercado italianas se debi6 casi enteramente a una composicion geo-
grafica extremadamente desfavorable de los mercados de exportacion de Ita-
lia (un «efecto mercado» sumamente negativo) que no pudo ser compensada
por la competitividad relativamente estable y el «efecto especifico produc-
to/mercado» positivo.

En resumen, la evolucion de la demanda mundial, en términos de cam-
bios en la distribucion del mercado, si bien fue especialmente favorable para
Italia en la década de los 70, perjudicé fuertemente €l resultado total de las
exportaciones manufacturadas de Italia en la década de los 80. En este ulti-
mo periodo, Italia tuvo una presencia pobre en los mercados de gran creci-
miento (tales como Estados Unidos, Japon y el Sudeste Asiatico) y sufrio to-
dos los efectos del estancamiento en los mercados en que tenia una fuerte po-
sicion competitiva (la OPEP, el Medio Oriente, Africa del Norte v América
Latina). En consecuencia, el «efecto estructural» negativo de la década de los
80 resulto ser mayor que el «efecto competitividad» positivo, confirmando asi
la importancia de los factores estructurales en el resultado del comercio
italiano.

227



228

Si desglosamos el Anélisis de Participacion Constante en el Mercado
(APCM) en los cuatro grupos de industrias considerados, la evidencia obteni-
da muestra diferentes tendencias en lo que se refiere a los cambios en la par-
ticipacion en el mercado y, lo que es mas importante atn, en cuanto a los
distintos factores a los que se pueden atribuir dichos cambios (Cuadro 11), con-
firmando asi los resultados analiticos de las secciones anteriores de este
trabajo.

En primer lugar, las tendencias favorables de la participacion en el mer-
cado mundial de las industrias «tradicionales» y «proveedoras especializadasy
durante 1970-1986, ocurrieron en secuencias diferentes. Las primeras se con-
centraron principalmente en la década de los 70, mientras que las segundas
s¢ han distribuido de manera mas uniforme a lo largo de todo el periodo. Las
causas de estos resultados positivos también fueron significativamente distin-
tas en los dos grupos. En la década de los 70, el rendimiento favorable del
sector «tradicionaly parece deberse, fundamentalmente, a un «efecto compe-
tencia» positivo estimulado por la fuerte devaluacion de la lira durante ese
periodo. En la década de los 80, la cuota de mercado de los sectores tradicio-
nales experimentd un incremento mucho mas modesto, que también se debio
a un «efecto competencia» positivo, aunque muy inferior al de la década de
los 70, y a un «efecto producto» positivo. Ambos efectos lograron compensar
en parte los cambios totalmente negativos de la distribucion del mercado de
las exportaciones industriales «tradicionales.

En el caso de las industrias «proveedoras especializadasy, el «efecto com-
petitividad» fue elevado en los dos subperiodos por lo que logré compensar,
en gran medida, los efectos «producto» y «mercado» negativos, asegurando
asi un aumento de la cuota del mercado mundial en la década de los 80, que
fue incluso superior al registrado en ¢l decenio pasado. De este modo, si bien
los sectores «tradicionales» s¢ vieron perjudicados durante los 80 por la apre-
ciacion del tipo de cambio real de la lira en el Sistema Monetario Europeo,
esto no tepercutio en las industrias «proveedoras especializadasy, confirman-
do asi la reestructuracion profunda que habian experimentado.

En cambio las exportaciones de los sectores «intensivos en escalay obtu-
vieron resultados muy negativos. La disminucion progresiva de su participa-
cién en el mercado a partir de 1979 puede atribuirse a la coincidencia de to-
dos los componentes del APCM, hecho que confirma que el deterioro de Ita-
lia en estos sectores es sumamente grave,

Ademds, la cuota de mercado de las industrias «con base cientifica» tam-
bién ha disminuido en el periodo estudiado, hecho que se debe particularmen-
te a los efectos «mercado» y «producton negativos, aunque los efectos «com-
petitividad» y «especifico» también fueron negativos.



En resumen, se debe hacer notar que la concentracion peculiar de las ex-
portaciones de Italia en las industrias «tradicionales» no afectd negativamen-
te a los resultados comerciales de este pais, como sefialan otros analisis; mien-
tras que el efecto de una composicion desfavorable del mercado de las expor-
taciones italianas ha sido muy negativo. En cuanto a la competitividad, la fir-
me tendencia general se deriva de los diferentes patrones asociados a los dis-
tintos grupos de industrias. La competitividad de las exportaciones italianas
alcanzd niveles superiores al promedio en los sectores «tradicionales» y «pro-
veedores especializadosy; dicha competitividad ha disminuido durante los afios
80 v se encuentra notablemente por debajo del promedio en todos los secto-
res «con base cientifican e «intensivos en escalan.

Si desagregamos los resultados segin los correspondientes mercados se
pueden distinguir distintas tendencias. En la década de los 70, la cuota de las
exportaciones de manufacturas experimenté un incremento considerable en
la mayoria de los mercados gracias a un aumento elevado de su competitivi-
dad. Los mejores resultados competitivos se lograron en el mercado europeo
y en el de los paises menos desarrollados. En la década de los 80, las cuotas
de exportacion experimentaron una evolucion diferenciada en los distintos
mercados. EIl aumento de participacion en el mercado de la CEE en la década
de los 80 fue relativamente pequefio en comparacion con la década anterior,
y puede atribuirse casi totalmente a la menor competitividad debido a la apre-
ciacion de la lira frente a otras monedas europeas del SME. En el mercado
estadounidense, a pesar de la sobrevaluacion del dolar, las empresas italianas
s6lo incrementaron su participacion y competitividad en forma marginal, re-
gistrando asimismo un efecto desfavorable en cuanto a los productos. El re-
sultado mds desfavorable de la exportacion de manufacturas durante los 80
ha ocurrido en los paises menos desarrollados, en los que un «efecto merca-
do» fuertemente negativo ha contribuido sustancialmente a la disminucion de
la participacion italiana en este drea.

Conclusiones

En esta investigacion hemos presentado un analisis comparativo de los re-
sultados comerciales y de los patrones de especializacion de Italia y otros pai-
ses importantes basandonos en la informacion de una nueva base de datos so-
bre el comercio mundial. A partir de la taxonomia de los sectores industriales
formulada por Pavitt, se ha demostrado, en primer lugar, por qué la tenden-
cia que mejor refleja la posicion de la industria italiana en la economia mun-
dial es la creciente heterogeneidad de su estructura comercial en relacion con
los otros paises avanzados. Ademas, en el transcurso de la itima década y a

229



230

partir de la profunda reestructuracion de la economia italiana, se acentuaron
las caracteristicas estructurales que durante mucho tiempo habian distingui-
do a la especializacion de la industria italiana. Al examinar los diversos indi-
cadores de especializacion y competitividad, se observa que la capacidad com-
petitiva internacional de esta industria parece elevada en muchos sectores re-
levantes. Los productores italianos continuan manteniendo posiciones fuertes
en muchas industrias tradicionales, en la que ostentan una superioridad téc-
nica tanto respecto de los otros paises avanzados como de sus nuevos com-
petidores. Al mismo tiempo, la industria italiana ha sido y sigue siendo muy
competitiva en los sectores «proveedores especializados», que aportan insu-
mos vitales para otras ramas de la industria manufacturera.

Sin embargo, estas posiciones relativamente fuertes se ven contrarresta-
das por un debilitamiento relativo de su posicion competitiva en las principa-
les ramas de las industrias «intensivas en escala» y «con base cientificay. Esto
ha sido confirmado por la caida en la cuota de mercado mundial y por el au-
mento sustancial, en los Gltimos afos, de la penetracion en el mercado italia-
no de productos de otros paises avanzados y de los NP1, Como s¢ ha sefiala-
do, este deterioro de la competitividad es un efecto colateral de la reestruc-
turacion productiva de muchas empresas italianas en la ultima década.

Ademas, un analisis desagregado por productos y mercados de especiali-
zacion ha mostrado que la posicion del comercio italiano frente a los paises
mas avanzados y, particularmente frente a los principales paises de la CEE,
parece mas débil de lo que suelen revelar analisis més agregados.

El analisis realizado parece sugerir que una aceptacion pasiva de los ac-
tuales patrones de especializacion comercial y, en consecuencia, de la debili-
dad de la industria italiana en varios sectores clave de la industria manufac-
turera moderna, inevitablemente perjudicaran el papel futuro que Italia ha de
desempenar en la nueva division internacional del trabajo industrial y tam-
bién dafaran el potencial de crecimiento de su economia.
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de productos (porcentajes).
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mundial de «productos tradicionalesy).
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[talia: resultados del analisis de participacion constante en
los mercados (precios corrientes, 1970-1986).
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CUADRO 1

PARTICIPACION DE LOS DISTINTOS PAISES Y AREAS EN LA EXPORTACION MUNDIAL DE MANUFACTURAS

(Porcentajes, precios corrientes)

PAISES Y AREAS 1970 1976 1979 1981 1983 1985 1986
Estados Unidos 15,11 13,22 11,88 13,70 12,35 12,20 10,87
Japon 8,37 10,14 9,04 11,67 11,73 12,49 12,90
CEE (9) 46,02 45,96 47.10 41,90 41,14 39,57 42,48
Alemania R. F. 14,51 14,93 14,67 13,01 13,08 12,71 14,61
Francia 7,05 7,62 799 7,12 6,61 6,29 6,69
Reino Unido 8,12 0,67 7,15 6,19 5,71 571 5,14
Italia 5,46 5,30 6,15 5,59 5,61 5,42 5,85
Grecia, Portugal, Espafia 1,40 1,69 1,96 1,95 2,05 2,21 2,19
EFTA 8,16 7,94 71,62 7,06 6,98 6,79 7,39
Area no OCDE 13,33 15,51 16,76 18,25 19,77 20,36 18,62
Oriente Medio 0,80 1,06 1,05 1,11 1,16 1,26 1,04
NPI Asiaticos 2,25 3,95 4,60 5,17 6,64 7,49 746
China 0,38 0,47 0,62 0,95 1,06 1,17 1,33
Sudafrica 0,31 0,29 0,35 0,51 0,61 0,59 0,47
NPI de América 1,17 1,32 1,54 2,02 2,20 2,32 1,71
Otros paises Centro y Sudamérica 0,87 0,98 0,92 0,89 0,79 0,55 0,39
COMECON 2,34 2,54 2,51 2,29 2,30 2,08 1,81

Fuente: DATABASE SIE-WORLD TRADE
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CUADRO 2
ITALIA: CONTRIBUCION AL SALDO COMERCIAL DE DIFERENTES GRUPOS DE PRODUCTOS
(Porcentajes)

TIPOS DE PRODUCTOS 1970 1975 1979 1981 1983 1985 1986
Productos agricolas alimenticios 2,64 244 1,58 1,35 1,31 0,96 0,96
Productos agricolas para la industria alimentaria —7.83 —1,53 —6,24 —4,71 —4,98 —4.71 —35,18
Materias primas agrarias para industria manufacturera —4,75 —3,05 —3,99 —2,38 —2,76 —3.21 —2,89
Productos energéticos —13,22 —24.07 —21,38 —28.64 —24.46 —19.87 —13,73
Otros productos primarios —1,68 —1,81 —1,19 —1,02 —1,04 —1,08 —1,02
Industrias de alimentacion y bebidas —461 5,61 —3.57 —1,53 —4,01 ~3,10 —4 18
Productos industriales tradicionales 19.02 17,90 21,94 21,98 23,15 2373 23,60
Productos industriales intensivos en escala 2,16 12,80 4,53 5,21 2,64 —1,56 —4,32
Productos industriales de proveedores especializados 793 8,74 8,11 10,09 10,35 10,04 9,83
Productos industriales con base cientifica 1,13 0,45 —0,53 0,01 0,44 —0,49 —2.03

Fuente: DaT4845E SIE-WORLD TRADE



CUADRO 3
POSICION COMPETITIVA RELATIVA EN «INDUSTRIAS TRADICIONALES»

(Porcentajes)
PAISES Y AREAS 1970 1973 1978 1980 1982 1984 1986
Estados Unidos —8,47 —17,56 —9,21 —5,44 —8,98 —16,42 —17,94
Japon ' 6,62 1,39 2,06 2,01 2,48 2,46 1,17
CEE (9) 6,53 1,54 0,94 —1,92° 1,37 1,51 1,25
Alemania R. F. 0,83 —0,30 —1,23 —-2.05 —0,16 —0,41 0,22
Francia 1,21 0,77 —0,63 —1,33 —1,56 —0,91 —1,75
Reino Unido 0,66 —1,18 —0,65 —1,26 —2,24 —2.74 —2.89
Italia 5,51 3,94 7,07 5,86 7,16 6,87 147
Grecia, Portugal, Espafia 0,73 1,25 1,71 1,78 1,84 2,19 1,83
EFTA —1,66 —0,82 —1,10 —1,40 —1,01 —0,99 —1,61
NPI de Oriente Medio 2,21 4,65 6,64 6,44 8,24 9,76 9,97
NPI de América —0,18 0,90 0,87 0,12 0,47 1,35 0,42

Fuente: Da14845E SIEEWORLD TRADE
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CUADRO 4
POSICION COMPETITIVA RELATIVA EN «PROVEEDORES ESPECIALIZADOS»
(Porcentajes)
PAISES Y AREAS 1970 1973 1978 1980 1982 1984 1986
Estados Unidos 14,97 11,13 7,64 8,94 8,99 0,56 —4.64
Japon 3,14 485 9,45 8,96 10,40 13,28 13,50
CEE ) 20,52 22,34 25,19 21,09 20,37 17,74 13,71
Alemania R. F. 16,45 19,93 17,35 13,70 13,10 12,10 14,26
Francia —0,46 —0,47 1,75 0,69 0,44 0,68 —0,17
Reino Unido 4,71 2,78 3,15 3,71 2,58 0,98 0,31
[talia 2,68 1,81 3,85 3,15 4,24 4,46 4,71
EFTA —3,06 —3,59 —1,58 —1,53 —1,61 —1,22 —1,68
Grecia, Portugal, Espafia —0,21 0,74 2,61 1,66 2,24 2,12 2,28
NPI de Oriente Medio —2,66 —2,36 —343 —3,01 —3,06 —2,80 —2,63
NPI de América —4,12 —4,09 —2,90 —4,06 —3,21 —1,44 —0,90
Fuente: DATABASE SIE-WORLD TRADE
( Anterior A Inicio Siguiente :)



CUADRO 5
POSICION COMPETITIVA RELATIVA EN «INDUSTRIAS CON BASE CIENTIFICA»

(Porcentajes)
PAISES Y AREAS 1970 1973 1978 1980 1982 1984 1986
Estados Unidos 18,87 13,79 10,43 11,51 10,91 2,91 1,47
Jap6n 3,28 4,74 8,88 7,06 8,05 11,67 12,88
CEE (9 8,27 8,35 8,21 5,70 6,42 3,61 2,53
Alemania R. F. 182 8,65 6,11 4,30 4.15 3,26 3,65
Francia —0,66 —0,67 0,86 —0,15 0,80 0,38 0,26
Reino Unido 4,03 2,66 2,18 2,39 1,71 0,03 —0,25
Italia 0,06 —0,68 0,06 —0,70 —0,32 —0,51 —0,76
Grecia, Portugal, Espaiia —2.89 —3,29 —1,55 —1,68 —1,45 —1,08 —1,54
EFTA 0,49 0,64 0,45 —0,36 —0,17 —0,27 —0,33
NPI de Oriente Medio —2,15 —2,32 —1,88 —1,69  —1,50 —0,35 —0,10
NPI de América —3,52 —3,54 —1,90 —2.67 —1,69 —0,50 —0,41

Fuente: DATABASE SIE-WORLD TRADE
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CUADRO 6
POSICION COMPETITIVA RELATIVA EN «INDUSTRIAS INTENSIVAS EN ESCALA»
(Porcentajes)
PAISES Y AREAS 1970 1973 1978 1980 1982 1984 1986

Estados Unidos —2.92 —5,28 —6,55 —3,36 —6,21 —12,16 —13,79
Japon 6,39 8,63 11,31 8,95 10,92 11,39 12,74
CEE (9) 7,14 9,25 939 5,92 5,90 4,71 5,56
Alemania R. F. 4,58 6,48 5,54 442 522 4,15 5,96
Francia 1,21 1,13 2,09 1,39 0,27 1,00 0,57
Reino Unido 1,27 0,17 0,11 —0,06 —0.72 —1,22 —1,24
Italia —0,25 0,21 1,03 —1,05 —0,04 —0,61 —0,74
Grecia, Portugal, Espana —1,85 —1,15 —0,68 —0,34 —0,31 0,28 —(0,43
EFTA —0,90 —0,64 0,75 —0,61 —0,01 0,85 0,22
NPI de Oriente Medio —1,27 —0,87 —0,36 —0,13 0,40 0,81 0,62
NPI de América 2,17 —1,97 —1,37 —1,89 —0,53 0,68 —0,13

Fuente: Daragase STE-WORLD TRADE



CUADRO 7

ITALIA: SALDOS COMERCIALES POR PAISES Y AREAS GEOGRAFICAS EN «INDUSTRIAS TRADICIONALES»
(En porcentaje del comercio mundial de «Productos Tradicionales»)

PAISES Y AREAS 1970 1973 1978 1980 1982 1984 1986
Mundo 10,60 8,20 14,20 11,28 12,97 12,72 14,54
Paises OCDE 907 7,63 11,97 9,51 10,34 10,72 13,45
Estados Unidos 2,42 1,41 1,42 0,59 1,37 2,32 2,64
Japon 0,10 0,24 0,22 0,16 0,28 0,24 0,33
CEE (9) 5,45 5,07 8,85 7,59 7,19 6,69 8,32
Alemania R. F. 3,11 311 4,21 363 2,86 2,16 3,29
Francia 1,08 0,92 2,21 2,09 2,31 1,99 2,60
Reino Unido 0,14 0,23 0,84 0,65 0,96 1,02 1,27
Grecia, Portugal, Espafia 0,24 0,24 0,11 0,07 0,17 0,04 0,21
EFTA 0,54 0,36 1,13 0,96 1,08 1,05 1,50
Paises no OCDE 1,50 0,55 2,22 1,75 2,62 1,99 1,10
Oriente Medio 0,30 0,39 1,50 1,40 2,03 1,67 1,09
NPI de Extremo Oriente 0,00 —0,09 —0,03 —0,17 —0,01 0,07 0,02
China —0,14 —0,18 —0,11 —0,15 —0,20 —0,18 —0,25
Otros paises asiaticos —0,14 —0,32 —0,32 —0,43 —0,36 —0,34 —0,34
Africa septentrional 0,35 0,34 0,65 0,68 0,43 0,42 0,24
América Central-Sudamérica 0,20 0,01 0,13 0,19 0,40 0,11 0,14
COMECON 0,29 0,10 0,12 0,04 0,10 0,13 0,10

Fuente: Daragase SIEWORLD TRADE
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CUADRQO 9
ITALIA: SALDOS COMERCIALES POR PAISES Y AREAS GEOGRAFICAS EN INDUSTRIAS «INTENSIVAS EN ESCALA»
(En porcentaje del comercio mundial de productos «intensivos en escala»)

PAISES Y AREAS 1970 1973 1978 1980 1982 1984 1986
Mundo —1,14 0,93 447 —4,65 —0,19 —2,72 -3,10
Paises OCDE —3,30 -1, —0,78 —1.42 —3,64 —352 —408
Estados Unidos —0,58 0,39 0,59 —0,50 0,14 0,73 0,69
Japon —0,47 —0,25 —0,14 —0,22 —0,17 —0,16 —0,21
CEE 9) —3,12 —2.96 —1,84 —6,60 —3,95 —3,83 —4 60
Alemania R. F, — 1,64 -1 —1,43 —3,04 —2.52 —2,18 —2.83
Francia —1,23 —1,29 —0,94 —2.40 —0.,85 —0,82 —0,59
Reino Unido —(,14 0,39 0,54 —0,12 0,10 0,23 0,05
Grecia, Portugal, Fspafia 0,61 0,63 0,38 —0,09 0,16 0,02 0,19
EFTA 0,26 0,32 0,11 0,03 0,06 —0,31 —0,36
Paises no OCDE 1,74 2,18 4,64 1,98 2,67 0,34 0,76
Oriente Medio 0,36 0,60 1,41 0,91 1,73 0,05 0,11
NPI de Extremo Oriente 0,14 0,07 0,08 —0,05 0,01 0,03 0,07
China 0,13 0,11 0,16 0,11 0,10 0,17 0,18
Otros paises asidticos 0,15 0,11 0,17 0,21 0,24 0,20 0,31
Africa septentrional 047 0,85 1,28 1,39 0,83 0,78 0,35
América Central-Sudamérica 0,05 0,28 0,34 —0,76 —0,57 —0,46 -0,22
COMECON 0,22 0,01 0,31 —0,50 —0,32 —0,77 —0,31

Fuente: DATABASE SIE-WORLD TRADE

( Anterior # Inicio Siguiente :)
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CUADRO 10
ITALIA: SALDOS COMERCIALES POR PAISES Y AREAS GEOGRAFICAS EN INDUSTRIAS «CON BASE CIENTIFICA»
(En porcentajes del comercio mundial de productos «con base cientifica»)

PAISES Y AREAS 1970 1973 1978 1980 1982 1984 1986
Mundo 0,07 —0,80 0,08 —1,04 —0,52 —0,91 —143
Paises OCDE ' —1,31 —2,04 —1,77 —2,58 —2,31 —2,48 —2,54
Estados Unidos —1,13 —0,84 —0,69 —1,00 —0,80 —0,60 —0,42
Japon —0,03 —0,08 —0,18 —0,28 —0,29 —0,40 —0,53
CEE (9) —0,55 —1,46 —I,15 —1,59 —1,58 —1,68 —1,84
Alemama R. F. —0,68 —1,10 —0,73 —0,91 —0,88 —0,82 —0,86
Francia 0,26 0,10 —0,06 —0,05 —0,08 —0,13 —0,22
Reino Unido —0,15 —0,21 —0,19 —0,31 —0,29 —0,33 —0,26
Grecia, Portugal, Espaiia 0,31 0,36 0,22 0,26 0,34 0,16 0,23
EFTA —0,03 —0,13 —0,11 —0,04 —0,08 —0,10 —0,12
Paises no OCDE 1,37 1,23 1,84 1,52 1,78 1,62 1,19
Oriente Medio 0,19 0,21 0,55 0,42 0,62 0,58 0,31
NPI de Extremo Oriente 0,02 0,01 —0,01 —0,08 —0,07 —0,08 —0,05
China 0,01 0,01 0,01 0,02 0,02 0,03 0,03
Otros paises asiaticos 0,09 0,07 0,05 0,09 0,09 0,07 0,11
Africa septentrional 0,11 0,14 0,39 0,40 0,45 0,29 0,28
Ameérica Central-Sudamérica 0,35 0,34 0,34 0,28 0,28 0,25 0,15
COMECON 0,27 0,15 0,13 0,09 0,12 0,19 0,14

Fuente: Darasase SIEEWORLD TRADE



CUADRO 11
ITALIA: RESULTADOS DEL ANALISIS DE PARTICIPACION CONSTANTE EN LOS MERCADOS
(Precios corrientes, 1970-86)

Cambios Efecto estructural
en la cuota
INDUSTRIA de mercado Efecto Total Efecto Efecto Efecto
(1) = competitividad (3) = mercado producto especifico

(2} + (3) 2) d+5+6) (4) (3) (6)
Comercio total de manufacturas 0,40 0,04 0,36 —0,23 0,28 0,31
Industrias tradicionales 2,04 1,34 0,70 —0,09 0,64 0,15
Proveedores especializados 1,28 1,51 —(0,23 —0,40 0,12 0,05
[ntensivos en escala —0,24 —0,88 0,64 —(,33 0,46 0,51
Con base cientifica - —0.92 —0,15 —0,77 —0,15 —0,69 0,07

Fuente: Daragask SIEE-WORLD TRADE
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ICSij = [ —

Apéndice Metodologico

1. La contribucion de cada sector al saldo comercial de un pais se ha calculado del modo siguiente:

Xij — Mij Xim — Mim « Xij + Mij « 100

(Xim + Mim)/2 (Xim + Mim)2 Xim + Mim

ICSij = Contribucion del Sector j al Saldo Comercial del pais i.
Xij = Exportaciones del pais i en el sector J.

Mij = Importaciones del pais i en el sector .

Xim = Exportaciones totales de manufacturas del pais 1.
Mim = Importaciones totales de manufacturas del pais i.

. La posicion competitiva relativa de un pais en los diferentes sectores se¢ ha calculado del

modo siguiente:

1pGij = =M 40
Wwj

IPCj) = Posicion Competitiva Relativa del pais i en el sector j.
Xij = Exportaciones del pais i en el sector .
Mij = Importaciones del pais i en el sector j.
Ww) = Comercio total mundial en €l sector j.

. El Indice de Ventajas Comparativas Reveladas de un pais en los diferentes sectores se ha

calculado de la manera siguiente:

Xij [ Xim
Xwj Xwm

VCRjj =

Xij = Exportaciones del pais i en el sector j,

Xwj = Exportaciones mundiales del sector .

Xim = Exportaciones totales de manufacturas del pais i
Xwm = Exportaciones mundiales totales de manufacturas.
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Procesos Sectoriales
de
L Reconversion Industrial ‘

La eficacia de las politicas nacionales depende en gran medida
del comportamiento de los agentes microecondmicos y no solo
de la coherencia y perseverancia de la Administracion del
Estado. Por eso se incluyen a continuacion cuatro trabajos
que exploran las conductas seguidas por sectores y empresas
tanto para enfrentar la crisis como para ganar en
competitividad internacional. La seccion se abre con un
andlisis realizado por Jorge Méndez de la reciente politica
industrial en Colombia para centrarse luego, especificamente,

en el sector de la metalmecénica y sus posibles estrategias 247
para un futuro cercano. A continuacion, Roberto Bisang
expone la historia y perspectivas de la industria siderurgica
argentina, analizando con mas detalle la experiencia de los
tres grandes grupos siderurgicos mntegrados del citado pais.
Por su parte, Eduardo Arguedas presenta el contexto
tecnoldgico reciente de Costa Rica y profundiza a
continuacion en el caso de la industria quimica costarricense.
La seccion se cierra con una sintesis elaborada por Jorge
Beckel del panel de discusion de empresarios y expertos
celebrado en el Seminario de Santiago de Chile, donde se
analizan las posibilidades de cooperacion entre empresas
latinoamericanas y se sugieren instrumentos y lineas de
actuacion para alcanzar dicho objetivo.
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Jorge Méndez

La Industria Metalmecdnica
y la Reestructuracion Industrial
en Colombia

Los aires de renovacion, reestructuracion, mayor eficiencia, mayor com-
petitividad del sector industrial, han llegado a Colombia, como a casi todo el
mundo. Existe la conciencia de que la industria nacional debe mejorar en to-
dos esos aspectos, y de que, para cumplir ese objetivo, deben cambiar por lo
menos algunos de los criterios y del ambiente que hasta ahora habian
predominado.

La nocion prevaleciente, entre quienes se han constituido en lideres de la
reestructuracion industrial, es la de que ésta debe basarse, ante todo, en una
mayor «apertura» de la economia, y particularmente del sector manufacture-
10. Eso quiere decir, basicamente, una mayor atencion al sector externo, un
mayor animo para exportar manufacturas, y, consiguientemente, una mayor
participacion de las exportaciones y de las importaciones en los grandes agre-
gados de demanda y oferta. Se alega que el modelo de desarrollo industrial
que hasta ahora se habia practicado en nuestros paises le habia dado dema-
siado énfasis al mercado interno, a través de la sustitucion de importaciones;
que habiendo sido la proteccion arancelaria y la restriccion cuantitativa de
las importaciones los instrumentos basicos para promover y defender la indus-
tria, ello implico altos costos de produccion y altos precios para los consumi-
dores y usuarios. Ademas, las industrias protegidas se encontraban paulatina-
mente con severas limitaciones para su crecimiento, debido a la saturacion
del mercado interno. Segiin esos criterios, la excesiva proteccion, la interven-
cion del Estado en la toma de decisiones sobre inversion en industria y la at-
mosfera de poca competencia efectiva que ha predominado resultan en que
la asignacion de recursos no ha sido siempre la mas correcta, y que en las de-
cisiones sobre innovacion e incorporacion de tecnologia no se toman por par-
te de los empresarios. Existe, en resumen, un sector industrial costoso, v con
poca capacidad de crecimiento. La reestructuracion parece necesaria para
corregir esos defectos y limitaciones.

Para muchos sectores del Gobierno, y para el Banco Mundial, la liberali-
zacion de importaciones representa la formula por excelencia para lograr ese
propdsito: las importaciones competirian con la produccion local, esto moti-
varia a las empresas nacionales a bajar sus costos hasta alcanzar ios niveles
internacionales, a dedicarse a las actividades mas eficientes o a suspender ac-
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tividades, en los casos en que les fuera imposible competir. Se estimularia a
los productores nacionales para tecnificar y mejorar sus procesos de produc-
cion. El resultado global seria el de poder contar con un sector industrial mas
especializado que antes en la produccion de bienes con ventajas comparati-
vas, plantas mas eficientes, mayor competitividad en los mercados internacio-
nales y mayor capacidad de crecimiento, especialmente por haberse superado
las limitaciones del mercado interno.

Lo que implica el planteamiento puramente liberalizador es que, también
para paises en desarrollo como Colombia, las unicas actividades econdmicas
que puedan justificarse son aquellas que demuestren ser eficientes en térmi-
nos internacionales y que la determinacion de esa calidad de eficiencia la dan
exclusivamente las fuerzas libres del mercado. Esto quiere decir que no se jus-
tificaria una accion deliberada, por parte del Estado, para variar las condicio-
nes en que esas fuerzas del mercado actuan, por ejemplo preservando, a tra-
vés de la proteccion, industrias no competitivas internacionalmente.

En realidad el tema sigue siendo muy controvertido, a pesar de la crecien-
te fuerza y reciente popularidad de la corriente liberalizadora ortodoxa. En
importantes circulos colombianos, no solo industriales, sino académicos y po-
liticos, se duda sobre si la eficiencia y la competitividad internacional deben
ser los tnicos criterios para decidir sobre la inversion en nuevas empresas, o
sobre la preservacion de las ya existentes. También hay controversia sobre si
el Estado debe dedicarse simplemente a contemplar como el libre mercado
asigna los recursos o si, por el contrario, debe emprender deliberadamente pro-
gramas que, dentro de un criterio de reestructuracion, cambien las condicio-
nes en que se desarrolla la industria.

Para quienes no son partidarios de la liberalizacion de importaciones como
norma para la reestructuracion, la preservacion de aquellas industrias que no
podrian competir con los productos importados, ni menos aun exportar, se jus-
tificaria por razones como las siguientes:

a) Aun con su falta de competitividad internacional, existen industrias
que, habiendo sido creadas dentro de un modelo de industrializacion
que se basaba en la conviccion de que al proteger actividades sustitu-
tivas de importaciones se incrementaba en términos netos el producto
y el ingreso nacionales, se creaba empleo, y se aliviaba la situacion de
la balanza de pagos, siguen cumpliendo efectivamente esos objetivos.
No ha llegado a demostrarse ni en Colombia, ni, al parecer, en nin-
glin pais de las condiciones relativas de industrializacion de Colom-
bia, que la desaparicion de esas actividades, lo cual ocurriria casi se-
guramente si se eliminaran los mstrumentos y medidas de proteccion,



estaria compensada por el surgimiento o expansion de otras activida-
des que remplazaran, con mayor eficiencia, la produccién, el empleo
o el ahorro de divisas de las industrias desprotegidas. Tampoco s¢ ha
comprobado que, por el hecho de quedar expuestas a la competencia
de las importaciones, las industrias que habian sido protegidas podrian
tener éxito en sus esfuerzos por mejorar su eficiencia, bajando sus cos-
tos hasta el punto de competir con las importaciones.

La liberalizacion de importaciones, por lo tanto, no tendria necesaria-
mente, por si misma, beneficios para la produccion nacional. Ademas,
se argumenta que las ventajas para los consumidores y usuarios
nacionales podrian ser solo pasajeras, ya que el incremento de las
importaciones producido por el desmantelamiento del sistema de pro-
teccion llevaria a dificultades en la balanza de pagos vy, subsiguiente-
mente, a escasez de divisas que conduciria a una devaluacion de la
moneda nacional, con el consiguiente aumento de los costos de los pro-
ductos importados.

El proceso de reestructuracion, para que cumpla adecuadamente sus
propdsitos y objetivos, es mucho més complejo que una simple libe-
ralizacion. Para que una economia subdesarrollada pueda crear capa-
cidad de competencia en los mercados internacionales e incremente
su capacidad de exportar manufacturas es necesaria toda una serie de
esfuerzos, tanto del Estado como de los empresarios privados, dirigi-
dos a que determinados sectores mejoren su productividad, a que la
economia en su conjunto funcione adecuadamente, a que se obtenga
acceso a los mercados externos mediante negociaciones, a que se man-
tengan incentivos adecuados para la inversion en los sectores reales
de la economia, a que el sector financiero ofrezca recursos en volu-
men y a tasas de interés adecuadas, a que el régimen laboral sea flexi-
ble y los niveles salariales responden a la necesidad de competir en el
exterior.

A estas condiciones se agregan otras, de decisiva importancia para lo-
grar competitividad, como [a mejora en la infraestructura nacional, la
correcta localizacion geografica de las plantas industriales, la mayor
eficiencia posible en la Administracion del Estado, la adecuada esta-
bilidad monetaria, etc. Célculos de Fedemetal indican que si se logra-
ra que cuatro componentes basicos de la infraestructura colombiana
(puertos, transporte maritimo, electricidad y transporte terrestre) tu-
vieran costos similares a los de un pais de ingreso per capita parecido,
por ejemplo Chile, el costo medio de produccion de tres importantes
subsectores industriales bajaria entre un 18 y un 30 por 100. Esa s¢-
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ria la diferencia entre ser o no ser competitivo internacionalmente
para muchas empresas de esos subsectores.

Otro aspecto de la liberalizacion de importaciones que debe ser exa-
minado con atencidn ¢s la diferencia de esos efectos segun sea la es-
tructura economica y las relaciones comerciales del pais de que se tra-
te. Se ha intentado mostrar la liberalizacion de importaciones como
una formula general, aplicable a cualquier pais que quiera competir
en el exterior. Sin embargo, la generalizacion puede ser peligrosa. Al-
gunos paises tienen mejores posibilidades que otros de competir en el
exterior, pero por los avances que habia logrado su industria antes de
la reestructuracion. Asimismo, el grado de acceso de unos u otros pai-
ses a mercados externos depende de su localizacion geografica, o de
los acuerdos que se tengan con otros paises en el campo de la politica
comercial. De este modo, el efecto de una liberalizacion seria bastante
distinto para un pais como México o Brasil que para Colombia, por
el hecho de que la industria de los primeros dos paises esta mucho
mas preparada que la colombiana para lograr competitividad en el ex-
terior. Asimismo, €l acceso de las exportaciones mexicanas al merca-
do USA es bastante mas dificil, por la extensa frontera comun, o el
acceso de los productos turcos a los paises de la Comunidad Econd-
mica Europea se facilita por la seguridad de la apertura ofrecida por
estos paises.

Vistas asi las cosas, la reestructuracion deja de ser, para un pais como Co-
lombia, un simple problema de liberalizacion de importaciones, y debe con-
vertirse en un esfuerzo integral y positivo por mejorar, lo mas rapidamente
posible, las condiciones en que funciona la industria y por incorporar factores
de modernizacion, mayor especializacion, mejor manejo gerencial, mayor
competencia entre empresas nacionales, etc. La liberalizacion de importacio-
nes quedaria, solamente, como elemento adicional del proceso de reestructu-
racion, para los casos en que sea evidente que se necesite quebrar un mono-
polio 0 que se deba incrementar la disponibilidd de un bien determmado en
el mercado nacional. También queda como un objetivo que debiera buscarse
en la medida en que se tenga éxito en obtener suficiente eficiencia y compe-
titividad en la industria nacional.

Breve Resena del Proceso de Reestructuracion
Industrial en Colombia

El Gobierno colombiano ha iniciado un programa de reestructuracion, des-
tinado a lograr mayor eficiencia y competitividad en la industria nacional.

( Anterior
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Las lineas de accién y la estrategia de ese programa no se han definido total-
mente todavia, pero hasta ahora parece que la liberalizacion de importacio-
nes sera uno de sus elementos principales.

El tema de la competitividad internacional de la industria no habia tenido
verdadera importancia en Colombia. El desarrollo industrial se inicio bajo el
criterio de que lo que se pudiera producir en el pais y que tuviera demanda local,
merecia promoverse y protegerse, sin tener verdaderamente en cuenta los cos-
tos 0 los precios que tuviera que pagar el consumidor o usuario. Como la in-
dustria colombiana era muy incipiente en 1940, ese criterio de proteccion a
la produccion nacional implicaba, como se dijo atras, sustitucion de importa-
ciones v exclusividad en el aprovechamiento del mercado interno a favor de
las empresas industriales que se fueron estableciendo en el pais.

Fue asi como creci6 y prosperé una industria con una muy limitada com-
petencia del exterior, generalmente con altos costos, comparativamente con
otros paises. La industria quedo protegida y privilegiada no sélo por altos aran-
celes, sino por restricciones cuantitativas a las importaciones (listas previa y
prohibida), por el acceso a fuentes de financiacion a tasas de interés subsidia-
das, y por un sistema cambiario que frecuentemente ha tendido a sobrevaluar
la moneda nacional, abaratando con ello la importacion de maquinaria y de
insumos industriales, al mismo tiempo que los productos nacionales siguen
protegidos.

Ese modelo de sustitucion de importaciones ha sido muy criticado tltima-
mente por los economistas neo-liberales. Sin embargo, a pesar de esas criticas,
el hecho es que ese modelo logro €xitos importantes, que probablemente no
se hubieran obtenido con una politica mas abierta hacia el exterior. Es preci-
samente cuando esa politica proteccionista fue mas radical, entre los afios
1950 y 1974, cuando la industria crecié mas aceleradamente, llegandose, in-
cluso, a iniciar una importante corriente de exportaciones manufactureras.
En cambio, la tasa de crecimiento del sector bajo fuertemente entre 1974 y
1984, periodo que coincide con un predominio mayor de politicas li-
beralizantes.

En la actualidad, existe un consenso sobre la urgencia de realizar un es-
fuerzo para mejorar la eficiencia y la competitividad de la industria y para
incrementar su tasa de crecimiento. Se sigue discutiendo, eso si, en los circu-
los académicos, y entre los gremios de la produccion y el Gobierno, la mejor
forma de cumplir ese objetivo.

El Gobierno ha dado ya algunos pasos para preparar y poner en marcha
la reestructuracion. Como base, se han realizado estudios, en gran parte fi-
nanciados por el Banco Mundial, sobre aspectos generales de la economia que
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conciernen al sector industrial, como el efecto de la situacion del sector finan-
ciero sobre la inversion industrial, la correlacion entre las politicas macroeco-
nomicas y las tasas de crecimiento industrial, los sistemas de control a las
importaciones, la distribucion de propiedad de las empresas y la organizacion
institucional del sector industrial. Ademas, el Gobierno ha contratado con
muy conocidas oficinas internacionales de consultoria, y también con el fi-
nanciamiento del Banco Mundial, cinco estudios subsectoriales, que cubren
la siderurgia, la industria automotriz, la maquinaria agricola, cueros y calza-
do v la industria textil. Se espera que estos estudios sirvan para tomar
decisiones sobre la forma de mejorar la productividad y la capacidad de com-
petencia en esos subsectores.

No ha habido, todavia, medidas ni pronunciamientos concretos de parte
del Gobierno sobre las politicas que van a seguirse. Apenas algunos discursos
del ministro y del vice-ministro de Desarrollo han indicado que se le dard im-
portancia a la apertura, tomada ésta como liberalizacion de importaciones.
En el momento de escribir estas lineas se estan preparando, sin embargo, va-
rios decretos presidenciales que, aunque probablemente tendran una impor-
tancia practica relativamente pequefia, confirman que la tendencia, dentro
del Gobierno, es la de liberalizar. Uno de esos decretos trasladaria dos cente-
nares de posiciones arancelarias de la lista de Licencia Previa a la Lista de
Libre. Ese traslado tendria poca importancia practica, pues incluye solamente
bienes en que actualmente se otorgan fodas las solicitudes de licencia, sin res-
tricciones. Otro determina que se le dara licencia de importacion, hasta un
porcentaje del consumo total nacional, determinado ad-hoc, a quienes hubie-
ran ganado «subastasy de divisas.

En otro de los Decretos se establece la plena libertad de exportaciones.
Esas disposiciones ejecutivas han estado demorando su aparicion, probable-
mente debido al deterioro en la perspectiva de la balanza comercial del pais,
producido por la baja en los precios del café.

El Caso Especial de los Subsectores Metalirgico y
Metalmecanico

Caracteristicas de estos subsectores

Los subsectores metalirgico y metalmecanico tienen en Colombia carac-
teristicas que los distinguen de los subsectores similares de otros paises me-
dianos o grandes de América Latina. En primer lugar, su tamario es relativa-
mente pequefio, representando sélo un 6 por 100 del sector industrial, que se
compara desfavorablemente con 13 por 100 en México o 19 por 100 en Brasil.



En segundo lugar, en su composicion estructural hay una muy baja par-
ticipacion de la produccion de bienes de capital. La produccién de acero €s
asimismo pequeiia, llegando en 1987 a solo 640.000 toneladas, que coloca al
pais en un rango muy bajo entre los paises de la region. El consumo de acero
es, asimismo, muy bajo. En 1987 apenas llego a 1.100.000 toneladas, o sea
menos de 30 kg. anuales por habitante, de los cuales 14,2 kg. son productos
planos, y 15,8 productos no planos.

El pais importa alrededor de 500.000 toneladas de acero, equivalente al
45 por 100 del consumo total. Esa magnitud no incluye el acero que se im-
porta incorporado en bienes terminados, especialmente maquinaria. La ma-
yor parte de las importaciones estan representadas por lamina en frio, que no
s¢ produce en el pais.

La produccion de acero se hace por una planta integrada, que representa
el 41 por 100 del total, cuatro plantas semi-integradas que en conjunto repre-
sentan el 45 por 100, y de cuatro relaminadoras, que se abastecen de palan-
quilla suministrada por la planta integrada. A fines del presente afio estara
en produccion otra planta semi-integrada en Cartagena, con una capacidad,
en su etapa inicial, de 60.000 toneladas.

La industria de bienes de capital crecio bastante menos que la de otros pai-
ses latinoamericanos. Con excepcion de una empresa de considerable tama-
fio, que ha logrado ganar licitaciones en paises extranjeros y que cuenta con
un equipo de ingenieros de alto nivel, una excelente planta de maquinaria y
considerable experiencia en proyectos de gran tamario, las deméds empresas
productoras de bienes de capital del pais son relativamente pequefias, dedica-
das a fabricar valvulas neumaticas, maquinas ordefiadoras, rectificadores elec-
tricos, torres de transmision, calderas, etc. La produccion de maquinaria y de
maquinas herramienta sigue siendo baja. Generalmente, los mayores clientes
potenciales para la produccion del subsector son las empresas ¢ instituciones
pliblicas, muchas veces a través de licitaciones internacionales, destinadas a
obras de infraestructura. .

En lo que se refiere a la industria automotriz y de sus autopartes, su de-
sarrollo fue relativamente rapido en la década de los setenta. Posteriormente,
la demanda de vehiculos terminados crecio solo lentamente, debido a perio-
dos de recesion en la economia, o a la liberalizacion de importaciones. EI nu-
mero de vehiculos producidos en la actualidad, que cubren casi la totalidad
de la demanda, pues las importaciones s¢ restringieron drasticamente desde
1984, es de alrededor de 65.000 entre automéviles de pasajeros, camiones y
buses. El grado de integracion de autopartes nacionales es del 35 por 100.

Puede concluirse, por lo tanto, que, en general, la industria metalirgica
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y metalmecdnica colombiana es pequefia en relacidn con ef tamafio global de
la economia nacional. Su crecimiento ha sido lento, sobre todo a partir
de 1975.

Los Subsectores Metalirgico y Metalmecanico
frente a la Reestructuracion

Existen varias razones para que estos subsectores despierten especial inte-
rés respecto al tema de la reestructuracion industrial: a) En especial el sub-
sector bienes de capital debe considerarse como uno de los grandes articula-
dores intersectoriales potenciales de la economia, soporte de industrias de ex-
portacion, motor del progreso y de la incorporacion tecnoldgica (receptor de
nuevas tecnologias) v factor decisivo para incrementar la inversion. b) Son
ellos los subsectores que mayor dependencia tienen de las importaciones. En
la actualidad, se importa mas del 60 por 100 del total de la demanda interna.
Esto quiere decir que el margen para sustituir importaciones es aqui mayor
que en otros sectores. ¢} E! desarrollo de las industrias de productos finales,
principalmente de los bienes de capital, depende, en alto grado, del costo y
de la disponibilidad de suministro de bienes intermedios, en especial de acero.
Esto hace que las decisiones sobre inversion y los programas para mejorar la
eficiencia y la competitividad en los subsectores que producen esos bienes in-
termedios sean especialmente importantes. dj En dichos sectores se estd pro-
duciendo, a nivel mundial, un activisimo proceso de innovacion tecnologica
que ofrece a un pais como Colombia una interesante perspectiva de asimilar
nuevas tecnologias y de mejorar, consiguientemente, los procesos de pro-
duccion.

Los objetivos principales de un programa para estos subsectores deberian
Incluir:

a) Lograr que crezcan mds rdpidamente, actuando sobre los factores que
han estado limitando ese crecimiento durante los nltimos afios, espe-
cialmente en el area de bienes de capital. Su relativamente pequefio
tamafio actual, en términos de lo que esos subsectores debieran ser
para una economia del tamano de la colombiana, es uno de los pro-
blemas mas notorios del sector industrial colombiano. Se debe buscar
satisfacer una proporcion mayor de las necesidades de la demanda in-
terna y capacitarse para explotar. En general, estos subsectores mere-
cen promocion y proteccion especiales, dado el alto dinamismo de su
demanda, su capacidad especial para participar en el proceso de acu-
mulacion de capital, su capacidad de aporte al progreso tecnolégico,
y su potencial para ahorrar divisas.

( Anterior # Inicio Siguiente }



b) Bajar los costos de produccion. Estos son, en la actualidad, general-
mente altos, por causa de: I) el tamafio pequefio de la gran mayoria
de las plantas; II} los altos impuestos indirectos; 111} los precios altos
de los bienes intermedios de otros insumos, tanto importados como na-
cionales; IV) la escasa utilizacion de tecnologias modernas; V) los al-
tos costos financieros; VI) los altos costos de la infraestructura nacio-
nal, especialmente transporte y puertos; VII) la falta de flexibilidad
de las prestaciones laborales.

¢} En lo posible, se deberia tratar de seguir protegiendo, consolidando y
ampliando las inversiones existentes. Estas son considerables, repre-
sentan grandes esfuerzos en términos de capital, capacitacion e incor-
poracion de tecnologia. Las siderurgicas dan empleo a mas de 10.000
obreros y, por ejemplo en el caso de la empresa siderurgica integrada,
son la base de la economia de una importante region rural, antafo
muy pobre. En general, las empresas de estos subsectores incremen-
tan en forma importante el producto nacional, y merecen preservarse,
mientras no se demuestre evidentemente que el hecho de que existan
y de que se deba absorber su produccion perjudica en términos netos
a otros sectores.

El cumplimiento de los tres objetivos mencionados significaria una mejo-
ra importante para el sector y para el pais, en términos de mayor crecimien-
to, mejores y mas baratos productos para los consumidores y los usuarios, y
mayores oportunidades para exportar. Segiin se argumentd en la parte intro-
ductoria de esta ponencia, seria muy dificil que esos objetivos se cumplieran
con una simple politica de liberalizacion de importaciones.

El desmantelamiento de la proteccion arancelaria v la eliminacion de
las restricciones cuantitativas tendrian graves efectos sobre la produccion me-
talurgica y metalmecénica sin que esos perjuicios fueran compensados con ma-
yor eficiencia y produccion en otras areas. El efecto neto seria claramente ne-
gativo para el pais.

Dos ejemplos sirven para ilustrar estas afirmaciones. La liberalizacion de
importaciones afectaria profundamente a las empresas siderurgicas, cuyos pro-
ductos se venden hoy a precios entre un 25 y un 30 por 100 por encima de
los importados. El posible cierre de la empresa integrada y de las semi-inte-
gradas significaria, ademas de los problemas sociales, un aumento de impor-
taciones de cerca de 1.000 millones de délares. La importacion de acero mas
barato del exterior tendria un efecto positivo relativamente bajo sobre las in-
dustrias que hoy dia usan acero nacional, ya que més del 70 por 100 vaala
construccion de vivienda y a las obras publicas, en las cuales el contenido de

257



258

acero representa solo una baja proporcion del valor total. Por su parte, la in-
dustria de bienes de capital usa, por lo general, acero importado.

La industria automotriz, que hoy dia cubre la casi totalidad de la deman-
da nacional de automoviles, buses, camiones y camperos, y que esta protegi-
da principalmente por restricciones cuantitativas, se veria muy perjudicada
con una eliminacion de las restricciones cuantitativas, mas aun si ésta se acom-
paiia de una baja en los aranceles. La importacion de vehiculos extranjeros,
si el arancel baja, serfa mas barata que los ensambladores en el pais, en el
caso de los automoviles particulares. Los buses, los camiones y los camperos
ensamblados tienen, en cambio, costos de produccion muy similares a los im-
portados. El beneficio para el pais de importar automéviles extranjeros de
mas variedad de gama y mas sofisticados que los nacionales es bastante
dudoso.

La Accion de un Gremio como Fedemetal
ante la Reestructuracion

Ante el anuncio de un programa de reestructuracion, los gremios priva-
dos han declarado su apoyo a un esfuerzo que busque hacer mas eficiente la
industria nacional, siempre que al mismo tiempo s¢ sientan las bases para su
mas rapido crecimiento. Los gremios consideran que ese esfuerzo deberd rea-
lizarse mediante un esfuerzo conjunto, concertado entre el Gobierno y los em-
presarios. El Gobierno debera tomar las decisiones de politica y jugara un pa-
pel decisivo en la tarea de asegurar el financiamiento necesario. El sector pri-
vado tendra que asumir la gran mayoria de las nuevas inversiones y sus em-
presas deberan irse adaptando a las nuevas condiciones impuestas por un am-
biente de mayor competencia, lo cual implica modernizacion de procesos, es-
pecializacion en las lineas de produccion mas favorables y esfuerzo constante
por reducir costos y por acercarse a los niveles internacionales de productivi-
dad. Visto asi un programa de reestructuracion, la necesidad de la concerta-
cion es evidente. Precisamente una de las diferencias basicas entre la rees-
tructuracion basada fundamentalmente en la liberalizacion del sector externo
y la preparacion sistematica del sector industrial para que pueda llegar a com-
petir en el exterior, es que aquélla solo requiere una decision unilateral del
Gobierno, mientras que la segunda necesita concertacion.

La participacion de los gremios de la produccion en esa concertacion no
puede reducirse a defender a ultranza los intereses individuales de sus empre-
sas afiliadas, pues estos intereses podrian, en determinadas circunstancias, re-
sultar contrarios al proposito de mejora global del sector industrial.

En efecto, si bien es legitimo y necesario defender la industria nacional



de la competencia subita de las importaciones, es asimismo cierto que esa de-
fensa debe estar correspondida con el compromiso del sector industrial de rea-
lizar un gran esfuerzo para superarse y para llegar a ser competitivo lo més
pronto posible. El mantener una proteccion racional no puede convertirse en
una excusa para no realizar ese esfuerzo.

Dentro de esos criterios, las direcciones gremiales pueden participar cons-
tructivamente, en pro de una adecuada reestructuracion por diferentes vias:

a)

b)

Creando conciencia entre sus empresas afiliadas respecto a la necesi-
dad de lograr mas eficiencia, incorporar nuevas tecnologias y aceptar
mayor competencia. Esto incluye la admision de que las alzas de pre-
cios que se hacen posibles por la existencia de oligopolios en algunos
mercados son contraproducentes, tanto desde ¢l punto de vista de sus
efectos sobre la economia y los costos a los usuarios como por el des-
prestigio a los sistemas de proteccion a la industria que los abusos del
mercado por parte de los empresarios pueden causar.

Promoviendo programas especiales dirigidos a ampliar el acceso de las
empresas a nuevas tecnologias, a mejorar sus controles administrati-
vos y financieros, etc.

Colaborando en la planeacion, discusion e implementacion de progra-
mas de reestructuracion al nivel subsectorial, destinados a racionali-
zar las lineas de produccion de las empresas, dandole prioridad a los
bienes en que exista mayor capacidad potencial para competir inter-
nacionalmente. Los dos ejemplos mas ilustrativos son los de la indus-
tria siderurgica y la automotriz. Los estudios que estan llevando a
cabo en Colombia firmas consultoras internacionales indican que, en
principio, es posible reducir los costos en esos dos subsectores hasta
el punto de hacerlos competitivos internacionalmente si se escogen al-
gunas lineas de especializacion y si se adoptan, sobre todo en el caso
de la siderurgia, cambios adecuados en los procesos de produccion.

Gestionando, ante el Gobierno, la adopcion de politicas y medidas al
nivel macroeconémico, que contribuyan a reducir costos de produc-
cion en el sector industrial, principalmente en las areas financiera y
de infraestructura.
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Transformacién Productiva

y Competitividad Internacional.
El Caso de las Exportaciones
Siderirgicas Argentinas

Introduccion

La economia ha experimentado durante las dltimas décadas profundos
cambios. Por un lado se registra la aparicion de nuevas potencias industriales
cuya caracteristica central es la ausencia de recursos naturales abundantes.
Por otro, en forma complementaria, cobran creciente relevancia, en el comer-
cio mundial, productores cuya competitividad esta basada en el dominio tec-
nolégico més que en las dotaciones naturales de factores.

La incapacidad de la economia clasica para explicar estos fenomenos Ile-
v6 a una creciente preocupacion académica por el estudio de la problematica
tecnologica y su relacion con la generacion de ventajas comparativas di-
namicas.

De Ia nutrida agenda de temas relacionados con el estudio de la tecnolo-
gia y su relacién con los procesos productivos sobresalen, por su tmportancia,
dos grandes lineas de estudio:

Por un lado, aquélla orientada a examinar los efectos de la aparicion, mas
o menos coordinada, de una serie de innovaciones capaces de modificar, sus-
tancialmente, el paradigma productivo previo. En este caso y, en consonan-
cia con lo que actualmente ocurre en el campo de la electronica y/o biotec-
nologia, diversos autores analizan, entre otros temas, las razones de surgimien-

to de nuevas formas productivas, su impacto sobre la organizacion de la pro-

duccion y, fundamentalmente, su influencia sobre la brecha tecno-econémica
entre los paises con distinto grado de desarrollo relativo ',

Sobre este tema, las posiciones se dividen. Algunos autores sosticnen que
el surgimiento de un nuevo paradigma productivo tiende a ensanchar, cre-
cientemente, la brecha tecnologica, hecho que a corto plazo se traducira en

' Dosi, G..«Technological Paradigm and Technological Trajectories», en Research Palicy, 11 (1982),
y una serie de articulos compilados en Dosi, G., et al: Economic Theory and Technical Change. Fran-
cis Pinter, 1988.
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una mayor diferencia productiva. Siempre desde la perspectiva de los paises
desarrollados (PD), otros autores, en cambio, plantean que la convivencia tem-
poral de dos paradigmas productivos abre una serie de posibilidades para los
paises menos desarrollados (PMD), los cuales bajo ciertas condiciones, pue-
den efectuar un rdpido proceso de captacion de las nuevas tecnologias cerran-
do, significativamente, la disparidad tecnologica actual. Mencionan como re-
quisitos, entre otros, la existencia de una minima capacidad técnica y la ne-
cesidad de libre acceso a los factores centrales que caracterizan al nuevo
paradigma.

Por otro lado, una linea complementaria de analisis * se oriento al estudio
de los procesos madurativos observados en los sectores industriales de algu-
nos paises de industrializacion tardia. Estas investigaciones centran su aten-
cion en los senderos evolutivos seguidos por las empresas de algunos PMD, tan-
to desde la optica productiva como de la tecnologica. Sostienen que, debido
a las restricciones con que operan estas economias (reducidos tamaios de mer-
cado, dificultades para obtener tecnologia, falta de desarrollo de subcontratis-
tas, etc.) los senderos madurativos que recorren tienen caracteristicas diferen-
ciales respecto de las experiencias de los PD. El esfuerzo tecnoldgico para sal-
var estas dificultades genera luego de varias décadas de aprendizaje local, e
incluso, de generacion de cambios menores, algin grado de competitividad in-
ternacional basado en la excelencia tecnologica. Obviamente dichas conduc-
tas se inscriben en un proceso de crecimiento de mas largo alcance, modelado
bajo la estrategia de sustitucion de importaciones que reconoce una fuerte pre-
sencia estatal (va sea como ente regulador o productor).

Estos enfoques académicos de la tematica tecnologica, que comparten una
clara orientacion schumpeteriana, reflejan, en gran medida, lo ocurrido en el
terreno productivo. En efecto, uno de los temas cruciales es el efecto genera-
do por la interaccion de ambos fendmenos —la revolucion tecnologica que
ocurre en los centros desarrollados y los avances madurativos previos de los
PMD— sobre los acervos tecnologicos de las firmas y la posibilidad de su uso
como argumento de una nueva insercion en el contexto mundial.

El presente andlisis apunta, precisamente, a evaluar algunos de estos as-
pectos, compatibilizando ambos enfoques, a través del andlisis de la relacion
entre la conducta tecno-productiva de [a siderurgia argentina y su insercion
internacional.

A fines de la década de los afios cincuenta el sector siderurgico argentino

2 Entre otros, Bew, M. y otros: Assesing the Performance of Infant Industries, World Bank Staff,
Paper Num. 666, 1985; Kaiz, J.: Technology Generation in Latin American Industries, McMillan, 1988;
Kiv, L. «Stages of Development of Industrial Technology in a Developing Country: A Model», in Ae-
search Policy, 9 (1980).



s¢ componia de una veintena de empresas pequeiias, orientadas a la produc-
cidn de un rango acotado de bienes finales. A excepcion de una empresa es-
tatal {que, a baja escala, operaba como firma integrada), el grueso de las em-
presas reciclaba chatarra nacional o directamente importaba acero semiela-
borado para completar su proceso en el pais.

El tamafio reducido de las plantas productivas (la mayor empresa era unas
quince veces mas pequeiia que las lideres europeas o norteamericanas), las for-
mas semiartesanales de las producciones (no exentas de un marcado cariz idio-
sincrasico), y la escasa articulacion entre las diversas actividades individuales,
conformaban un sector altamente fragmentado y sensiblemente rezagado res-
pecto de los grandes productores internacionales.

El escaso desarrollo del sector tenia como reflejo un abultado déficit co-
mercial (explicado, principalmente por la importacion de productos finales)
que contribuia, en gran medida, a los desequilibrios globales del pais. En ese
sentido, por ejemplo, entre 1955 y 1960 alrededor del 18 por 100 de las im-
portaciones totales estaban constituidas por productos sidertrgicos. El sector,
en su conjunto, tenia un déficit cuya magnitud —estimada en unos 200 mi-
llones de dolares anuales— era superior al total de las importaciones de bie-
nes de capital.

A partir de esta situacion, el desarrollo del sector tuvo dos fases claramen-
te diferenciadas en su conformacion productiva y en su insercion en el plano
eXterno.

Durante la primera etapa —entre 1960 y mediados de la década de los se-
tenta— se produce ¢l lanzamiento y la consolidacion en el mercado interno
de la siderurgia a gran escala. A posteriori, €l modelo cambié radicalmente
cuando la integracion vertical de dos empresas privadas, junto con otros fac-
tores, marca el inicio de una segunda fase caracterizada por la aparicion de cre-
cientes exportaciones y la pérdida de dominio de las firmas estatales en el mer-
cado local.

En ambas etapas se articulan, de distinta manera, dos elementos centra-
les: a) los rasgos basicos de las tecnologias externas que adoptaron los em-
prendimientos productivos; y, b) el rol del sector publico como productor.

Con referencia al primero de ellos, la produccion siderurgica, concebida
industrialmente como una secuencia de procesos coordinados, susceptibles de
efectuarse en diferentes plantas —o en forma integrada en una sola firma con
importantes ganancias de eficiencia productiva—, evoluciond rapidamente ha-
cia el establecimiento de grandes complejos industriales a fin de internacio-
nalizar las economias de escala. El modelo técnico, que demanda elevadas in-
versiones y supone escasa flexibilidad productiva, devino en la aparicion de

263



264

empresas publicas capaces de compatibilizar las restricciones técnico-economi-
cas con las necesidades del desarrollo interno.

De esta forma, durante el periodo de implantacién y consolidacion de la
siderurgia argentina, el sector quedd conformado sobre la base de una gran
empresa estatal que producia algunos bienes finales y, simultdneamente, abas-
tecia de semielaborados a los incipientes desarrollos privados. Estos, al ampa-
10 de la posibilidad técnica de segmentar el proceso productivo, comenzaron
a recorrer un sendero evolutivo comenzando por las etapas tecnologicamente
mas simples que, ademds, requieren menores dotaciones iniciales de capital.

El esquema de articulacion complementaria entre el sector piblico y el
privado, orientado principalmente al mercado interno, contribuyo al estable-
cimiento de una creciente capacidad productiva que lentamente se fue refle-
jando en la reduccion de las importaciones, algunos cambios en su composi-
cion y en la aparicion de incipientes exportaciones.

El creciente dinamismo que caracterizo a los productos privados se vio re-
flejado en el rapido aumento de sus activos (tanto econdmicos como tecno-
1ogicos). Sin embargo, este crecimiento encontraba un limite, cuando, en el
intento de integrar sus ciclos productivos, las firmas encaraban la produccion
en las primeras fases productivas. En éstas, el estado de la tecnologia requeria
fuertes inversiones y el procesamiento de cantidades de acero incompatibles
con ¢l tamafio del mercado local.

En este contexto, a principio de los afios setenta, se produce el lanzamien-
to, a nivel internacional, de una nueva tecnologia de proceso (con menores
requerimientos de inversiones y de volumenes productivos) que fue rapida-
mente adoptada por dos firmas privadas. Estas, beneficiadas por la existencia
de diversos sistemas de promocion industrial, completaron, a fines de los afios
setenta, la integracion vertical de sus producciones.

La adopcion de las nuevas tecnologias modificd profundamente la estruc-
tura productiva y generd un agudo proceso de concentracion economica {con
la absorcion, fusion y/o desaparicion de varias empresas). De esta forma —en
esta segunda etapa productiva— el eje dindmico se desplaza hacia las firmas
privadas que ahora se articulan en forma competitiva con el sector estatal.

El cambio en la conformacion productiva tuvo su correlato en la evolu-
cioén y composicion del balance comercial del sector. Habiendo completado,
en gran medida, el proceso de sustitucion de importaciones, en el marco de
un escaso dinamismo del mercado local, al amparo de mecanismos promocio-
nales y sobre la base de la adopcion de modernas tecnologias, un reducido gru-
po de empresas genera una fuerte corriente de exportaciones.

De esta forma, el sector (que a principios de la década de los afios sesenta

( Anterior A Inicio Siguiente :)



vendia al exterior menos de dos millones de dolares) exporto, en 1988, poco
md4s de 680 millones de dolares, constituyéndose en la rama industrial expor-
tadora por excelencia de toda la industria manufacturera argentina. Mas atn,
en el contexto de un pais tradicionalmente agricola-ganadero como la Argen-
tina, las ventas externas de productos sideriirgicos representaron poco mas
del 7,5 por 100 de las exportaciones totales.

Varias hipotesis pueden plantearse acerca de las razones que sustentan
esta conducta exportadora:

a) ;Responden las exportaciones sidertirgicas a la existencia de factores
competitivos «genuinos» relacionados con la generacion de ventajas compa-
rativas dinamicas (asociadas, a su vez, a la rapida adopcion y posterior mejo-
ra de nuevas tecnologias), como maduracion de un proceso mas amplio de
desarrollo?

b) La insercion internacional de las firmas, ;estd sustentada, ademas, por
los precios favorables de algunos insumos (que a su vez responden a las res-
pectivas dotaciones naturales)?

En suma, ;son estas exportaciones ¢l resultado de una nueva fase evolu-
tiva del sector que, habiendo madurado a partir de su inicial orientacion «mer-
cado internistay, se lanza, ahora, al contexto internacional a partir de facto-
res genuinos de competitividad?

¢) O, por el contrario, ;son conductas puntuales, registradas en el marco
de un mercado interno deprimido, resultado de la aplicacion de un nutrido
sistema de promocion sin cuyo apoyo declinarian rapidamente?

El analisis de estos aspectos es el objetivo central del presente trabajo. En
la primera seccion serd examinando el sendero evolutivo seguido por el sector
tanto en sus aspectos tecnologicos como economicos.

En las tres secciones siguientes (tomando como eje analitico la conducta
de las empresas exportadoras de mayor relevancia), seran analizadas las razo-
nes que explican el nivel de insercion internacional alcanzado por las firmas.

De la Fase «<Mercado Internista» a la de
Exportaciones Masivas

En la implantacion y consolidacion del sector sidertrgico a gran escala,
s¢ conjugan dos elementos centrales: las caracteristicas de la tecnologia utili-
zada masivamente en el plano internacional y la accion de las politicas publi-
cas locales.
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En el primero de los aspectos, la tecnologia dominante implicaba el esta-
blecimiento de grandes capacidades productivas en la busqueda de econo-
mias de escala. Tamafios de planta superiores a los dos millones de toneladas
por afio, un escaso rango de productos finales, flujos continuos de produc-
cion y elevadas inversiones fijas durante largos periodos, eran los rasgos cen-
trales de dicha tecnologia. Desde el punto de vista de un pais en vias de de-
sarrolio como la Argentina, estas caracteristicas se constituian en «cuellos de
botella» para la profundizacion del proceso de sustitucion de importaciones *.
La compatibilizacion entre la necesidad de desarrollar este sector y las restric-
ciones que, implicitamente, provenian del estado del arte, contribuyo al sur-
gimiento de una empresa publica que encararia las fases mds costosas del pro-
ceso. La puesta en marcha de la Sociedad Mixta Siderurgica Argentina (SO-
MISA), en 1962, marca el inicio de la produccidn sidertrgica a gran escala,
tanto de productos semiterminados como de algunos terminados (planos). Esta
iniciativa industrial adopt6 la tecnologia de alto horno (A.H.) y convertidores
Siemens de acuerdo con ¢l estado del arte a nivel internacional a esa fecha.

En ese contexto, las caracteristicas intrinsecas del proceso productivo (po-
sibles segmentaciones de la produccion en distintas etapas que podian ser efec-
tuadas en plantas separadas) sumadas a las condiciones econdmicas generales
(elevada demanda interna, restricciones en la oferta externa, etc.} abonaban
el desarrollo evolutivo del sector privado. Este, constituido por unas cuarenta
empresas pequefias, comenzaba a operar en las etapas de laminacién (donde
el «piso» de las inversiones no les resultaba prohibitivo y la tecnologia era re-
lativamente simple). De esta forma, las empresas privadas, a través de la com-
pra de insumos, se articularon en forma complementaria al esfuerzo estatal
en el campo productivo.

La orientacion «mercado internista» del desarrollo del sector, cuyo eje di-
namico era [a empresa estatal, quedd rapidamente reflejada en la paulatina
reduccion del déficit externo y en el cambio de la composicion de las
importaciones.

Sin embargo, la dinamica del modelo devino en su reversion. En ese sen-
tido, como consecuencia de los retrasos en ciertos planes oficiales y ante la
existencia de problemas en el abastecimiento de semielaborados, algunas em-
presas privadas comenzaron a penetrar en la fase de aceracion en dos direc-
ciones. Por un lado, a través del uso de hornos eléctricos (HE), basados en
cargas de chatarra; y por otro, en la formacion de asociaciones de firmas des-
tinadas a impulsar proyectos para la produccion de arrabio y palanquilla. Las

* Un claro ejemplo de estas incompatbilidades surge al comparar ef tamafio «4ptimo» de planta
—mas de dos millones de toneladas afio— con el consumo de acero que, en 1960, registro ia Ar-
gentina —1,8 millones de toneladas.



mayores trabas para completar la integracion vertical radicaban en la dicoto-
mia entre los volimenes minimos de produccion y ¢l tamafio del mercado in-
terno, el nivel de las inversiones requeridas y la escasa flexibilidad productiva.

De esta manera, a principios de los afios setenta, el sector siderurgico ar-
gentino comienza a evidenciar algunos cambios estructurales como respuesta
a la propia dindmica del modelo de acumulacion de las firmas privadas asi
como a los movimientos en la frontera técnica internacional.

En este aspecto, la sobredemanda de acero registrada en los afios sesenta
y los posteriores problemas emergentes de la crisis del petroleo aceleraron ¢l
surgimiento de esquemas productivos mas flexibles que, ademas, operan con
menores escalas. La aparicion mas o menos simultanea y coordinada de avan-
ces menores generd una nueva tecnologia de proceso caracterizada por ope-
rar a niveles dptimos con menores volumenes (entre 0,2 y un millon de t/a),
inversiones por tonelada de capacidad instalada de alrededor de 1/3 de la re-
querida por el esquema alternativo y un mayor grado de flexibilidad en el
«mix» productivo. A su vez, la nueva «ruta productivay, conformada por los
sistemas de Reduccion directa (RD) y Hornos eléctricos (HE), es intensiva en
el uso de gas y electricidad, insumos abundantes y relativamente baratos en
el contexto argentino *.

La aparicidn de una nueva tecnologia de proceso, fue rapidamente capta-
da por las firmas privadas argentinas a fin de completar el proceso evolutivo
de integrar sus producciones. En el lapso de un lustro, dos empresas privadas
—SIDERCA y ACINDAR— adoptaron el nuevo sistema y completaron su
ciclo productivo. En el marco de un contexto global altamente distorsionado
(deuda externa, apertura-cierre de la economia, etc.) y al amparo de un nu-
trido sistema de promocion, la integracion de estas firmas modeld una segun-
da etapa del proceso evolutivo caracterizada por la pérdida de importancia de
las firmas estatales, en el plano interno, y por una clara insercion de las em-
presas, en el plano externo.

En ese sentido, la aparicion de crecientes exportaciones responde, entre
otras razones, a dos aspectos relacionados con el cambio registrado en la es-
tructura productiva;

Por un lado, la firma estatal pierde los compradores «naturales» de sus
semi-terminados. Esto, sumado a la contraccion de la demanda local, deriva
en una clara orientacion exportadora.

* 5j bien los avances técnicos estuvieron dirigidos, originalmente, a la produccion de productos
de baja calidad (en general no planocs), durante los Uitimos afos se desarrollaron nuevos sistemas
que cubren la casi totalidad de productos siderlrgicos. Al respecto puede verse Steel Time interna-
tional, October 1987, y Financial Time 6/12/88.
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Por otro lado, las empresas privadas, enfrentandose a severas restriccio-
nes en el consumo doméstico, y beneficiadas por multiples sistemas promo-
cionales y sobre la base de un sistema productivo que incorpora tecnologias
CON escaso rezago en términos internacionales, encuentran, en el mercado ex-
terno, la salida a sus excedentes a fin de mantener niveles aceptables de ocu-
pacion de su capacidad productiva.

Como sintesis, en esta segunda etapa, se produce una fuerte concentra-
cién productiva en la cual las tres empresas integradas tienen el rol dindmico
tanto en el mercado interno como en el externo. Mientras que en la fase an-
terior del modelo, el sector publico y privado se relacionaban en forma com-
plementaria, ahora lo hacen en forma competitiva.

Como fruto de este modelo, el sector siderurgico argentino esti compues-
to, actualmente, por mas de 30 empresas que emplean en forma directa un
poco mas de 34.000 personas (a las que se le agregan otras 80.000 en forma
indirecta). Los niveles de produccion oscilan en alrededor de 3,5 millones de
toneladas de acero anuales, un 30 por 100 de los cuales es volcado al merca-
do externo. Con un valor bruto de la produccion estimado en unos 2.100 mi-
llones de dolares, se ubica como la tercera rama en tmportancia dentro del
sector industrial (superada solo por las actividades de extraccion y refinacion

de petroleo v el sector automotriz).
268 pe y ¢l sector au )

Por su parte, las exportaciones siderurgicas estdn conformadas tanto por
productos finales como por algunos semielaborados. En conjunto, las ventas
externas de caffos sin costura, palanquilla, chapas y otros productos del sec-
tor alcanzaron, durante 1988, poco mas de 680 millones de dolares.

El dinamismo exportador estd concentrado en las tres empresas integra-
das de mayor tamafio (cuadro 1) que, en forma conjunta, aportan poco mas
de 500 millones de dolares anuales. Estas firmas (SOMISA —de capital esta-
tal—, ACINDAR —de capital privado local— y SIDERCA —con una fuer-
te injerencia de capitales externos—j emplean, a su vez, el 56 por 100 de la
mano de obra del sector y generan alrededor del 70 por 100 del valor bruto
de produccion.

En las secciones siguientes examinaremos las razones que, actualmente,
permiten que estas tres empresas revelen una elevada insercion internacional.

Factores de Competitividad de la Siderurgia
Argentina

A grandes rasgos pueden identificarse tres grandes fuentes de competiti-
vidad: a} las relacionadas con los niveles de eficiencia operativa de la firma (o

( Anterior # Inicio Siguiente }



factores de competitividad enddgenos a las empresas); b) las asociadas con los
precios relativos de los factores (exdgenos a las empresas}; v, c) las provenien-
tes de sistemas de subsidios que favorecen (explicita o implicitamente) a las
exportaciones.

CUADRO 1
PRINCIPALES PRODUCTORES DE ACERO:
INDICADORES GENERALES (VALORES ABSOLUTOS,
PORCENTAJES Y MILES DE DOLARES)

Personal Produccion Exportaciones
EMPRESA

Total % Valor %o Valor %
SOMISA 11.923 284  609.300 284 260.000 381
ACINDAR 6.362 15,1 448891 209 80480 118
SIDERCA 5.503 13,1 406.052 189 198600 292
Resto 18.252 434 682679 31,8 142.560 20,9
TOTAL 42040 100,0 2.146.922 1000 682.000 1000

NOTA: Los datos de empleo y produccion corresponden a 1984 y los de exportaciones a 1988. 269

Fuente: INDEC. «Censo Economicox 1985. Varios niimeros.

Desde una perspectiva agregada y en la medida que las exportaciones es-
tan asentadas, preponderantemente, sobre las dos primeras razones, la socie-
dad en su conjunto puede efectuar un proceso de acumulacion (es decir, que
tiene ingresos adicionales superiores a los costos sociales). En caso contrario,
si las ventas externas son consecuencia exclusiva de los subsidios, las expor-
taciones se traducen solo en beneficios privados excepto que, en el futuro, ge-
neren externalidades positivas de una magnitud superior al subsidio inicial. So-
bre esta base se define como genuina la competitividad basada en Jos dos pri-
Meros €asos Y como 710 genwing a la restante.

Razones de competitividad genuina endogenas a las
empresas siderdrgicas: la excelencia tecnologica

Las razones genuinas de competitividad endogenas estan asociadas a los
niveles de productividad de los factores que, a su vez, responden a los acer-
vos tecnologicos que posean las firmas.

La excelencia tecnoldgica alcanzada por las firmas argentinas es el resul-
tado de un complejo proceso que arranca con los inicios de sus producciongs,
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pero que se consolida durante los wltimos veinte afios. Su nivel responde a
tres elementos centrales: a) la rapidez en la adopcion de las nuevas tecnolo-
gias (respecto de otros competidores), b} la correcta eleccion de la tecnologia
inicial (desde la perspectiva de las dotaciones locales de los factores producti-
vos) y, ¢) los elementos que posteriormente s¢ le incorporan a fin de potenciar
su capacidad original.

;Cual fue, en estos aspectos, la conducta de las principales empresas side-
rurgicas durante la segunda fase del proceso de desarrollo?

Desde el punto de vista de la adopcion de las tecnologias, tanto ACIN-
DAR como SIDERCA fueron lideres, a nivel mundial, en el uso del sistema
de RD (Midrex). Habiendo sido patentado en 1966, usado a escala comercial
entre 1969 y 1971, la puesta en marcha de los equipos por parte de SIDER-
CA —en 1976— y ACINDAR —en 1978— las convirtié en la cuarta y sex-
ta plantas que funcionaron exitosamente, Mas aiin, al afio de su instalacion
los equipos alcanzaron niveles de produccion entre el 80 y el 90 por 100 de
las capacidades tedricas originales. A su vez, la incorporacion de los HE, si
bien conocidos desde hacia mds de una centuria, incluy6 los principales avan-
ces que habian sido introducidos a nivel mundial entre 1960 y 1970. En la
fase siguiente, el uso masivo de los sistemas de colada continua (adoptado ma-
sivamente a nivel mundial a partir de 1963) para procesar la totalidad del ace-
ro situd a las firmas con un escaso rezago respecto de la técnica «Optimay a
nivel mundial. En conjunto, ambas empresas se cuentan entre las primeras
del mundo en aplicar esta ruta productiva en forma completa.

Por su parte, la empresa estatal, que opera con un sistema alternativo (al-
tos hornos-convertidores LD), también incorpord en la tltima década, con al-
glin retraso, parte de las modernas tecnologias (convertidores LD, maquinas
de colada continua, etc.).

Al escaso rezago en la adopcion del «gruesox» de la tecnologia se suma un
alto nivel de racionalidad en términos de las dotaciones internas de factores.
En efecto, los sistemas de RD-HE son intensivos en el uso de gas y electrici-
dad, insumos baratos en la Argentina. Un caso similar se observa en SOMI-
SA a través de la reconversion de los sistemas de calentamiento de petroleo
a gas o en el uso de los convertidores LD, capaces de mejorar el grado de flexi-
bilidad de la produccion.

La conducta exhibida por las firmas, tanto en lo concerniente a la rapidez
en la captacion de los cambios como a su implementacion, es el resultado de
un largo proceso madurativo que, iniciado varias décadas atras, se consolidd
en la fase previa de produccion. En efecto, el «aprendizajex efectuado por los
técnicos durante casi dos décadas en las tareas de ampliacion y modificacion



de equipos en la fase previa les permitid conocer el tipo adecuado de tecno-
logia a comprar y la forma de «construiry, sobre la base de distintos equipos,
una ruta productiva de alta eficiencia operativa.

El proceso de instalacion del sistema productivo fue seguido por otro que
puede caracterizarse como de «cambios menores» de la tecnologia original.
Los mismos, intensivos en mano de obra, operan sobre la base de informa-
cion de libre acceso o del intercambio de experiencias entre las firmas. Las
tres empresas efectuaron un activo trabajo en esa direccion durante los ulti-
mos quince afios. La instalacion de los sistemas de sangrado por sifon en los
hornos eléctricos, las modificaciones de las plantas de RD para aumentar su
capacidad, los cambios en las maquinas de colada continua (para obtener pro-
ductos planos en ¢l caso de ACINDAR y barras en el caso de SIDERCA),
Jjunto a la computarizacion de amplios sectores de las plantas fueron los prin-
cipales avances de las firmas en este terrenc’.

Sintetizando, tanto el establecimiento original del grueso de la tecnologia
como los posteriores avances a través de los cambios menores generan un con-
junto de plantas integradas, cuyos rasgos centrales las sitiian con un escaso
rezago de las firmas lideres mundiales en sus respectivos mercados.

Los resultados

La manifestacion directa del dinamismo tecnol6gico de las firmas es el in-
cremento registrado en las productividades fisicas de los factores, en las ca-
pacidades instaladas y en la ampliacion del «mix» productivo {ademas de la
mejora en la calidad de los productos).

Si bien las diferencias operativas de cada planta impiden la comparacion
de los niveles absolutos de la productividades fisicas, el analisis de su evolu-
cion permite evaluar tanto sus variaciones como su posicion relativa respecto
a otras experiencias internacionales.

Para las firmas privadas que adoptaron los sistemas de RD se verificaron
importantes aumentos en las producciones horarias promedios. Como puede
verse en el cuadro 2, ademas de una rdpida utilizacion de la capacidad origi-
nal de los equipos, ambas empresas produjeron importantes aumentos en las
producciones horarias promedios, situdndose entre las firmas lideres a nivel
mundial,

S Algunas de ellas se constituyeron posteriormente en adelantos adoptados por otras empresas
lideres én la venta de tecnologia mundial. Por ejemplo, las reformas introducidas en 1982 por ACIN-
DAR al sistema de RD, fueron incorporadas por MIDREX (la licencia original) en sus equipos; los cam-
bios efectuados por SIDERCA en las maquinas de coiada continua para producir barras por lamina-
cion {en lugar de semiterminado previo: ia palanguilia) fueron adoptados par otros fabricantes mun-
diales de tubos de acero.
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CUADRO 2
EVOLUCION DE LA PRODUCTIVIDAD FISICA
DEL CAPITAL. REDUCCION DIRECTA
(Indice de Produccion horaria, promedios anuales)

ANO  ACINDAR SIDERCA HADEED  QASCO  SIDBECII  SIDOR

de Func. (Arg.) {Arg) (A.Saud) - (Qatar) (Can,) (Ven.)
I 100,0 100,00 100,0 100,0  100,0 100,0
2 88,9 77,5 109,2 1154 116.9 1133
3 102,6 90,8 113,9 141,6 103,5 104,2
4 109,2 992 [15,7 128,6 103,9 105,4
5 13,0 100,7 16,0 1230 68.2 110,5
6 1151 93,7 sid [33.5 96.0 112,7
7 119.2 1121 sid 135,1 86.2 117.6
8 119.9 105,1 s/d 135,0 1180 116.5
9 sid 12,5 s/d 1352 [11,1 s/d
10 sid 114,5 sid s/d sid sid
11 sid 126,7 s/d s/d s/d s/d
Afio | 1979 1977 1983 1978 1978 1980

Teor. Cap.  620.000  320.000  800.000  400.000  600.000 1.275.000

Produc.
Ano | 559.000 381.568  351.259 322366  170.355 747512

Afio 1987 647.000  349.849 1.041.245 484.114 728800 1.368.084

NOTA: Se considera las toneladas producidas por hora de funcionamiento. promedio anual. EI afio base es
el primer afio calendario posterior a la puesta en marcha. Todas las plantas son tecnologia MIDREX.
Fuente: Comunicaciones directas de MIDREX. ACINDAR v SIDERCA.

Complementariamente, en la produccion de acero usando hornos eléctri-
cos, las firmas exhiben incrementos superiores al 30 por 100 a lo largo de la
altima década. A su vez, en las fases de laminacion, si bien resulta dificil es-
tablecer comparaciones en las evoluciones debido a la variedad de productos
que cada empresa fabrica, las firmas argentinas ¢xhiben importantes aumen-
tos en la productividad horaria. En el caso de SIDERCA, los indicadores re-
velan un incremento de poco mas del 45 por 100 en la ultima década.

Idéntico avance se produce en lo que atafie a la productividad media de
la mano de obra. Para las firmas argentinas, se registra un crecimiento simi-
lar y en algunos casos superior, respecto de los indicadores de un grupo de
empresas japonesas, europeas y norteamericanas (Cuadro 3).

A grandes rasgos puede concluirse que, como resultado de la incorpora-
cion de la tecnologia apropiada (de acuerdo a las dotaciones de factores) y de

( Anterior A Inicio Siguiente }



CUADRO 3
EVOLUCION DE LA PRODUCTIVIDAD FISICA DE LA MANQO DE OBRA
(Toneladas producidas por hombre ocupado)

Empresas seleccionadas

Afo SOMISA SIDERCA ACINDAR BRITISH ASW
STEEL

USA JAPON C.EE.
(I (2) (3)

1980 | 96.1  100.0}635.2 100,0 | 1048 1000 | 84,7 1000 [ s/d sid [ 198,1  100,0 | 4426 1000 | 184,5  100,0
1981 916 954|735 2,71 114,10 1089 | 984 1161 | s sd | 2227 11244358 985 |2010 1089
1982 11009 1050799 122511250 119311359 1604 | 1243 1000 | 1822 9203995 90,3 |1904 1032
1983 [1269 132,01 1783 120,1 1 1240 1183 {1443 1703 | 121.8 980 | 2427 122514219 95312038 1105
1984 |+ 979 1019 (783 [20,1 {1238 1182 | 188,5 2225 | 1347 1084 |273,5 1381 {4649 1050 | 236,5 1282
1985 | 914 9511703 1079 {1070 102,] [201,5 2378 | 1706 1372 | 3104 156,7 | 4615 104,31 2309 125,
1986 (1292 1345905 1388 | 1126 1075 1 258,3 3049|2027 163,01 | 311,5 157214479 101,2 |231,2 1253
1987 1484 1544805 [234 | 1353 12901 | 2250 2655|2273 1829 | s/d sid s/d s/d sfd s/d

1988 (1397 14531998 1529 | sd sd 2745 3240 | 2188 1760 | sid s/d s/d s/d sid s/d

NOTA: Se considerd la produccidon media en términos de toneladas de acero crudo.

{1} muestra de 20 compaitias norteamericanas: {2) muestra de 8 compariias japonesas: 13} muestra de 15 companias europeas.
Fuente: Elahoracion propia sobre la base de datos de los balances de las empresas a las respectivas fechas de crerre.

Para las empresas seleccionadas World Dynamics «Strategist», Num. 15. January 1989,
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la generacion-adopcion de cambios menores, las empresas argentinas operan
con un cierto nivel de excelencia en el contexto internacional. Si bien s¢ si-
taan detras de las firmas lideres, sus productividades son similares al prome-
dio de las empresas europeas, japonesas y americanas.

Factores de Competitividad Genuinos:
Los Precios de los Insumos

La adopcion de determinadas tecnologias, en consonancia con las dota-
ciones de recursos, se traduce en el uso intensivo de los insumos que registran
ciertas ventajas en precios y/o abastecimiento, respecto a los vigentes en otros
paises competidores.

Tomando como referencia la estructura de costo «promedio» del sector se
identifican tres situaciones diferentes:

a) Aquellos insumos para los cuales las firmas argentinas operan con ven-
tajas apreciables de precios (respondiendo éstas a las dotaciones naturales del
pais). Estas, que pueden denominarse genuinas y exdgenas a las empresas, se
refieren principalmente al costo de la energia (Grafico 1) y a la mano de obra
(Gréfico 2), cuyas participaciones oscilan en alrededor de un 8 por 100 y un
20 por 100, respectivamente. En ambos casos existe una marcada diferencia
que favorece abiertamente a las firmas argentinas, sin que se verifiquen sis-
temas de precios diferenciales para los productores sidertirgicos.

b) Los nsumos importados (mineral de hierro, pellets, carbon, etc.,) con
una participacion del orden del 30 por 100, ingresando libres de aranceles, po-
nen en pie de igualdad a los productores locales con sus competidores exter-
nos (la mayoria de los cuales también opera con minerales importados).

¢) Un tercer grupo de componentes del costo, en el que existiria cierta des-
ventaja para los productores nacionales, estd conformado por algunos mate-
riales de origen local (que como consecuencia de los sistemas de proteccion
tienen sobreprecios respecto a los valores externos) y €l costo del capital. So-
bre este ultimo aspecto caben dos reflexiones: Por un lado, tanto la tecnolo-
gia usada como la elevada utilizacion de la capacidad instalada de las firmas
argentinas (que durante el 0ltimo lustro ocuparon mas del 90 por 100 de sus
capacidades productivas reales } devienen en un menor costo fijo (con una ma-
yor competitividad). Por otro lado, a prior, ¢l costo del dinero en la Argen-
tina es sensiblemente superior al registrado en los paises competidores. En ese
sentido, el mercado argentino opera con niveles de tasas de interés en dolares
varias veces superior a la tasa Libor, que se suma a la virtual inexistencia de
un mercado de capitales a largo plazo. Si bien puede argumentarse que los



GRAFICO 1
COMPARACION INTERNACIONAL DE PRECIOS
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avances productivos, efectuados por las empresas durante la segunda fase de
desarrollo, contaron con fuertes subsidios al capital, si los empresarios conta-
bilizan en sus exportaciones €l costo de oportunidad actual del capital inver-
tido, este factor derivaria en un marcado sesgo antiexportador.

De esta forma, existen, ademas de una base productiva con un alto nivel
de competitividad internacional, una serie de insumos cuyos precios se cons-
tituyen en factores genuinos de competitividad. Asi, el esquema productivo
en conjunto recoge, a través de la racional eleccion de la tecnologia inicial y
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GRAFICO 2
COMPARACION COSTO LABORAL
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sus mejoras posteriores, algunas ventajas relacionadas con la dotacion inicial
de factores.

Factores no Genuinos de Competitividad: Los
Subsidios a las Exportaciones

Los factores no genuinos de competitividad de las firmas pueden clasifi-
carse en dos grandes grupos: a) aquellos que recaen sobre la implantacion (y
las posteriores mejoras) de la capacidad productiva; y b) aquellos que afectan
los costos de produccion, y/o los precios de las ventas externas.

Mientras que los primeros cubren una amplia gama de posibilidades em-
parentadas no solo con las exportaciones, sino también y, fundamentalmente,
con la produccion local, los segundos son mecanismos —explicitos o implici-
tos— relacionados exclusivamente con las exportaciones.

Subsidios sobre el establecimiento de las capacidades
productivas

En el primero de los casos, los mecanismos de eventuales transferencias
de recursos hacia los emprendimientos productivos efectuados durante los 0l-
timos quince afios fueron dos: a} aquellos relacionados con los regimenes pro-
mocionales especificos del sector sidertirgico, y b) la articulacion de las firmas
con el sistema financiero.

( Anterior A Inicio Siguiente :)



Las Leyes de Promocidn Industrial

Considerando el primero de los aspectos —las leyes promocionales— el
sector sidertrgico cuenta con un sistema promocional conformado, a su vez,
por dos mecanismos usados en forma complementaria:

a) La existencia de un decreto promocional (5038/61) de aplicacion espe-
cifica a las empresas que operen en el sector sideriirgico y presenten proyec-
tos relacionados con la creacion o expansion de plantas integradas.

b) La vigencia de leyes promocionales de caracter nacional o provincial
que benefician cualquier emprendimiento industrial. En este caso existen dos
conjuntos de normas legales: Por un lado, la ley de Promocion Industrial y
por otro, varias leyes de desarrollo regional.

A partir de este marco legal, las firmas sidertirgicas se adhieren en forma
indistinta a una u otra de las normas, de acuerdo con ¢l tipo de proyecto y
con su respectiva ubicacion geografica.

A grandes rasgos, los beneficios asignados a las empresas en virtud de es-
tas normas legales son: la exencion de los derechos aduaneros y recargos de
importacion —incluido el [VA— sobre los bienes importados (tanto de capi-
tal como de insumos), la deduccion del impuesto a las ganancias de hasta el
100 por 100 de las inversiones en equipos y asistencia técnica y la posibilidad
de acelerar las amortizaciones de los equipos incorporados a través de las in-
versiones promocionadas. Complementariamente, la adhesion de las firmas a
las leyes de promocion de caracter regional, les otorga una serie de beneficios
adicionales relacionados con la exencion del pago del Impuesto al Valor Agre-
gado y con la integracion del capital.

Las empresas examinadas utilizan profusamente el marco promocional,
tanto en sus emprendimientos iniciales como en los posteriores proyectos de
ampliacion. En efecto, todos los emprendimientos efectuados por las firmas
privadas desde 1970 a la fecha contaron con algunos de los beneficios
promocionales.

En algunos casos particulares, la implementacion de éstos constituyo un
aliciente para el rapido crecimiento de las firmas, cuya manifestacion central
fue la captacion de porciones crecientes del mercado interno, base de lanza-
miento de las exportaciones’.

8 No existe informacién disponible para evaluar et monto de las transferencias generadas a partir
de 1a implementacion de las leyes promocionales. Acerca del impacto de parte del sistema promo-
cional sobre las estructuras de mercado puede verse Azriazu, D., y Basualno, E.. Capiiales, Generales
v Soldados de la Economia. Ed. Cantaro. Buenos Aires, 1989.

277



278

La Articulacion con el Sistema Financiero

El analisis de las transferencias provenientes de los mecanismos financie-
ros, efectuadas durante los ultimos quince afios, estd intimamente relaciona-
do con las condiciones macroecondmicas de la economia argentina, particu-
larmente en lo que atafic al tema de la deuda externa.

En este sentido, los procesos de integracion de ACINDAR vy de SIDER-
CA, y las ampliaciones de SOMISA fueron efectuados entre 1976 y 1982, con-
tando con una elevada participacion de fondos externos en su financiacion
(compuestos tanto por créditos «blandos» de instituciones oficiales del gobier-
no argentino como por otros de la banca internacional con avales estatales).

A finales de 1980 quiebran tanto el esquema interno de enfoque moneta-
rio del balance de pagos como el sistema de oferta de flujo de fondos externos
que lo alimentaba. En el plano interno, el ajuste significé fuertes devaluacio-
nes y otras medidas que hicieron disminuir sensiblemente los niveles de acti-
vidad. Complementariamente, en el plano externo, la elevacion de las tasas
de interés reorientd los flujos de capitales hacia las economias centrales.

Ante este contexto, las firmas s¢ enfrentaban a un abrupto incremento de
sus deudas en moneda local (debido a la devaluacion), un aumento en los car-
gos por las mismas (debido a los aumentos en las tasas de interés), una reduc-
cion severa en la demanda interna y una marcada contraccion en €l contexto
internacional.

En el caso concreto de las firmas que nos ocupan, las tres empresas te-
nian un abultado pasivo, con una alta participacion de endeudamiento exter-
no {como fruto principalmente del proceso de inversiones registrado durante
los afios previos). A fines de 1981, ACINDAR —el segundo deudor indivi-
dual del pais— tenia un pasivo en moneda externa de 649 millones de déla-
res, mientras que el de SIDERCA era de 186 millones.

En este marco, el gobierno instrumento una serie de medidas tendentes a
sanear los aspectos financieros de las firmas. En lo que respecta a los pasivos
de las firmas con el sistema financiero local (o sea, en moneda argentina), la
autoridad economica implementd un sistema de consolidacion de las deudas
y su refinanciacion a largo plazo a tasas de interés inferiores a las de merca-
do. Con referencia a las empresas que nos ocupan, ACINDAR hizo uso de
este régimen refinanciando deudas por un monto de alrededor de los 70 mi-
llones de dolares.

El tratamiento de la deuda externa fue mucho mas complejo y sus efectos
llegan hasta la actualidad. A grandes rasgos, las medidas implementadas apun-
taban a fomentar operaciones de «seguros de cambio» —esto es, la promesa
oficial de venta futura, a precios preestablecidos, de moneda «fuerten— para



los pasivos que los agentes privados refinancien con sus acreedores externos’.
Como consecuencia de los distintos comportamientos seguidos por el tipo de
cambio de mercado y el fijado en las operaciones de pase, se generan, a lo
largo del tiempo, abultados subsidios que se materializarian cuando se cance-
len las deudas.

Analizando en concreto la adhesion a este sistema por parte de las firmas
examinadas, en €l cuadro 4 son estimados los eventuales niveles de las trans-

CUADRO 4
TRANSFERENCIAS POTENCIALES POR SEGUROS
DE CAMBIO PARA [AS EMPRESAS SIDERURGICAS

Deudas ¢/ Seg. Camb. Tipo de Cambio Subsidio

Aiio Potencial

(miles de dolares) Oficial Contrat. (miles de dolares)

0 2) 3)
SOMISA
1982 73.730,781 15,750 6,054 45.390,073
1983 88.563,919 8,890 2,571 62.891,340
1984 26.014,637 51,260 4,909 23.523,300
1985 19.235,665 0,800 0,013 18.923,085
1986 4.959,181 0,890 0,054 4.658,286
ACINDAR
1983 417.210,193 8,890 4,140 222.918,830
1984 340.121,749 51,260 15,660 236.213,550
1985 293.738.245 0,800 0,180 227.647,120
1986 248 925,627 0,890 0,290 167.815,020
1987 73.340,736 1,800 0,750 42.782,095
SIDERCA
1982 61.314,339 11,600 6,107 29.034,453
1983 113.270,501 67,370 37,590 50.069,695
1984/87 Sin datos
Notas:

(1) $a y A por dolar; cotizacion oficial a la fecha de cierre del balance.

(2) $a y A por dolar; resultante de la aplicacion de los diversos sistemas de estatizacion de la deuda.
(3) Surge de (2) ~— (1) por el valor de la deuda dividido (2).

Los valores resultantes son subsidios potenciales dado que en su estimacion se supone que son cancelados en
su totalidad en cada afio. O sea, si la firma cancela toda su deuda ese afio, el subsidio sera el estimado. Puede
ocurrir, ademds, que se incorporen nuevas deudas con seguro de cambio 0 que s la utilice en ¢l mecanismo
de capitalizacion, con lo que el subsidio real se incrementaria.

FUENTE: Anexo «G» de los balances de las firmas para cada afio.

" Durante los afios 1982 a 1985 fueron implementados diversos mecanismos de operaciones de
pase que concluyeron en la estabilizacién de la deuda privada. Un resumen de tales reglamentacio-
nes y la estimacion del subsidio emergente en cada caso en particular puede verse en Basuawo, E.
Deuda Externa y Poder Econdémico en la Argentina. Edit. Nueva América. Buenos Aires, 1987.
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ferencias si las deudas se hubiesen cancelado al cierre de cada uno de los ejer-
cicios anuales. La estimacion surge de comparar los niveles de deuda en mo-
neda externa valuados al tipo de cambio de mercado (que rige al momento
de cierre de balance para las operaciones no sujetas a los seguros de cambio)
y a la paridad resultante de la aplicacion de los mismos.

Desde una perspectiva ex-post, el mecanismo implementado significo una
marcada reduccion de la deuda en términos reales. De esta manera, los pro-
cesos de integracion vertical de ACINDAR (con una inversion del orden de
los 270 millones de ddlares) y de SIDERCA (cuyo costo oscilé en alrededor
de los 120 millones de dolares) y las ampliaciones de SOMISA, contaron con
subsidios similares a los montos invertidos originalmente. En un contexto mas
amplio, puede afirmarse que el proceso de captacion de las nuevas tecnolo-
gias en el plano internacional tuvo un soporte de financiamiento que fue so-
portado, en parte, por la sociedad en su conjunto.

Transferencias sobre los flujos productivos

La existencia de leyes promocionales para las ventas externas y de otros
mecanismos indirectos constituyen el nucleo de las transferencias que bene-
fician a las firmas desde el punto de vista del ffujo de sus operaciones. De
esta forma, de manera explicita (en el primero de los casos) o implicita (en el
segundo), las firmas reciben apoyo de la sociedad para colocar parte de su pro-
duccion en el exterior.

Transferencias Explicitas

En el caso examinado, y con referencia a las exportaciones, el eje central
de las transferencias explicitas esta constituido por los diversos sistemas de pro-
mocion a las exportaciones que tienen, a su vez, dos elementos centrales; los
reembolsos y el apoyo financiero.

El sistema de reembolsos a las exportaciones responde a la idea de «devo-
lucion» de los impuestos directos cargados en las distintas etapas productivas.
Sin embargo, en la practica, los beneficios que emanan de su implementacion
estan relacionados, a menudo, con las disponibilidades financieras del gobier-
no {y con otros elementos de politica econdmica, tal como los niveles alcan-
zados por el tipo de cambio controlado, etc.) que con el objetivo inicial del
mismo. Ello determina grandes variaciones en los niveles de los beneficios a
lo largo del tiempo, hecho que le resta validez como elemento de una politica
promocional.

Con referencia al caso concreto de las firmas analizadas, las exportacio-
nes siderdrgicas estan beneficiadas por este mecanismo, que actualmente im-

( Anterior # Inicio Siguiente }



plica un retorno del 12,5 por 100 sobre el precio FOB de exportacion. Si bien
no se cuenta con una estimacion a nivel de firma de los reembolsos, conside-
rando el sector en conjunto sobre un total de 1.962 millones de dolares ex-
portadores entre 1984/88, fueron devueltos 121,7 millones de dolares a los ex-
portadores bajo este concepto. A este beneficio se le suma el reintegro del prin-
cipal de los impuestos indirectos: ¢l impuesto al valor agregado.

A los reembolsos normales v a la devolucion del IVA se le suman —des-
de 1987— los Programas Especiales de Exportacion concebidos como apoyos
exclusivos para exportaciones adicionales a las corrientes normales de ventas
externas.

El otro gran capitulo de sistemas de apoyo a las exportaciones estd com-
puesto por los mecanismos de pre-financiacion, fianciacién y post-financia-
cion de estas operaciones. Mientras en los dos primeros el capital se fija en
dolares y la tasa de interés es del 1 por 100 y hasta el 7.5 por 100 anual, en
el restante ¢l ajuste se efectua usando la tasa de interés regulada,

St bien el flujo de fondos de los mismos esta intimamente relacionado con
la politica monetaria global (con lo cual se origina un elevado nivel de varia-
bilidad en la provision de fondos), en €l marco de las elevadas tasas de interés
que rigen en el mercado argentino, los sistemas de ajustes de estos préstamos
constituyen un claro incentivo a las firmas exportadoras. Tomando como re-
ferencia los rendimientos de los bonos publicos menos rentables en el merca-
do financiero argentino (del orden del 12,5 por 100 libre de impuestos sobre
capitales valuados en délares) los préstamos para pre-financiacion (a la tasa
del 1 por 100 anual de costo) implican un subsidio de aproximadamente 11
centavos por cada dolar exportado, y los de financiacion entre 5y 7 centavos
(dependiendo de la tasa de ajuste del préstamo).

Transferencias Implicitas

El mecanismo de transferencias implicitas gira en tormno a la existencia de
empresas exportadoras con un claro dominio del mercado local, hecho que
les permita subsidiar parte de sus ventas externas a partir de los sobreprecios
cobrados en sus ventas internas. La firma actiia como un discriminador de
precios en dos mercados claramente diferenciados por la existencia de fuertes
restricciones a las importaciones. En el mercado interno actiia como mono u
oligopolista, mientras que en el externo lo hace como «tomador» de precios.
Desde una perspectiva dinamica, cuando se reduce la demanda local, la em-
presa aumenta sus exportaciones sobre la base de sobreprecios cobrados a las
ventas en el mercado interno.

Las manifestaciones centrales de este modelo de comportamiento-inser-
cion en el plano externo son, entre otras: a) la existencia de diferenciales de
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precios entre las ventas a los mercados interno y externo, b) la existencia de
mercados internos muy protegidos y con elevadas concentraciones en la ofer-
ta local, y ¢) la presencia de un comportamiento anticiclico entre las variacio-
nes de la demanda local y las exportaciones.

El analisis del mercado siderurgico, y en particular el de los productos de
las empresas examinadas, revela, precisamente, la existencia de esta fenome-
nologia. En efecto, el tamafio de planta similar (en el caso de ACINDAR y
SOMISA), o sensiblemente superior, (para SIDERCA) a las demandas inter-
nas, sumado a las frecuentes variaciones del consumo local, otorgan al mer-
cado externo un rol relevante como destino anticiclico de las ventas.

A su vez, todas las empresas analizadas tienen una elevada participacion
en la oferta interna. Por un lado, la integracion de ACINDAR significo el
establecimiento de una fuerte concentracion productiva en sus respectivos

CUADRO 5
ESTRUCTURA DE MERCADO Y DIFERENCIALES
DE PRECIOS
(Porcentajes)
Producto Dif. Precio Part. M. L. Situac. Importac.
(%) (%)

Chapa Lam. cal. 155,5 100 Restringida
Palanquilla 20,5 25 Arancel
Alambron 91,1 80 Prohibida
Hrro. Construccion 64,9 80 Prohibida
Alambres 69,9 15 Prohibida
Caiios de aceros sic 158,2 100 Prohibida

Nota: La situacion arancelaria es la vigente a fines de 1987. Los precios considerados son los vigentes a Dic,
de 1984 valores FOB vy salida de fabrica sin impuestos para productos idénticos.
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de INDEC, op. cit.

mercados (consolidada con la fusion con el Grupo Gurmendi, hasta 1981, su
principal competidor), mientras que, por otro, desde sus inicios SOMISA y SI-
DERCA operan como monopolios en sus principales mercados. EI dominio
de la oferta local, por parte de estas empresas, queda, a su vez, consolidado
con la existencia de mecanismos restrictivos a la competencia externa.

Como fruto de la elevada concentracion de la oferta interna, existe una
marcada diferencia entre los precios internos y de exportacion que permite
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un sistema adicional de acumulacion destinado en parte a subvencionar las
exportaciones.

Sin embargo, al interior de este grupo de empresas, pueden diferenciarse
distintas estrategias de insercion externa y en su evolucion, relacionadas no
s0lo con la conformacion de las empresas, sino ademas con las caracteristicas
de los respectivos mercados mundiales. Asi, por ejemplo, SIDERCA aumen-
t0 sensiblemente su grado de apertura hasta exportar, actualmente, alrededor
de 2/3 de su produccion. La firma —operando al limite de su capacidad ins-
talada— se especializo en un producto especifico con una particular articula-
cion con ¢l aparato estatal (ventas al productor estatal de petroleo). Proba-
blemente, esta relacion se haya constituido en la base de acumulacion inicial
para lanzarse, luego, crecientemente a un «nicho» del mercado externo. En
linea con un crecimiento muy suave de la demanda interna (con oscilaciones
menos bruscas que los demas productos siderurgicos) la empresa mencionada
asocid paulatinamente el crecimiento de su produccion a las ventas externas,
particularmente durante el Gltimo proceso de expansion productiva (grafico 3).

El desempefio de ACINDAR, en cambio, tiene otras caracteristicas. Lue-
go del «saltoy» productivo operado en 1981, los niveles de produccion no re-
gistran mayores avances (oscilando alrededor de una media de un millon de
toneladas). Aun considerando la mayor amplitud del mix productivo, la de-
manda interna sufrio severas oscilaciones, que, con un €scaso retraso tempo-
ral, tuvieron como contrapartida un aumento sustancial de las ventas exter-
nas. Estas, a grandes rasgos, no superan el tercio de la produccion durante el
lapso analizado.

Al igual que en el caso de la firma examinada previamente, la evolucion
de la relacion consumo interno versus exportaciones tiene, en el caso de SO-
MISA, un marcado contenido ciclico. Luego del proceso de integracion de
ACINDAR (y la fusion con Gurmendi), la falta de demanda interna determi-
no que la empresa estatal opere entre 1982-1985 con solo uno de sus altos
hornos. El incremento en los precios internacionales de los altimos afios, le
permitio la puesta en marcha de su horno n.° 2, destinado casi exclusivamen-
te al mercado externo. En suma, al igual que ACINDAR, las exportaciones
son complementarias a las ventas internas que se constituyen en la platafor-
ma de lanzamiento de aquéllas.

Conclusiones

El desarrollo del sector sidertirgico argentino, a partir de los afios sesenta,
s¢ inscribe en un proceso de mayor alcance destinado a profundizar el esque-
ma de sustitucion de importaciones en el area de los insumos industriales.

( Anterior A Inicio Siguiente :)



En su sendero evolutivo, durante las altimas décadas, s¢ diferencian dos
etapas productivas. Una primera fase —la implantacion y consolidacion de la
actividad a gran escala— tiene como eje a las empresas publicas y como ob-
jetivo central el abastecimiento del mercado interno.

En cambio, en la etapa siguiente, sobre la base de la acumulacion tecno-
economica efectuada previamente, y adoptando los cambios ocurridos en la
frontera técnica internacional, el eje dindmico del sector se desplaza a un par
de firmas privadas que tienen una fuerte presencia exportadora.

De esta manera, luego de una fase de maduracion basada en el mercado
interno y la hegemonia de las empresas publicas, €l sector se inserta en el pla-
no internacional a partir de una fuerte presencia de las empresas privadas. Am-
bas fases forman parte de un proceso tnico que demandd mds de dos décadas
de maduracion en el marco de una fuerte intervencion estatal y cuya culmi-
nacion deviene en una fuerte corriente exportadora.

Esta conducta responde a tres razones complementarias; a) el nivel de ex-
celencia tecnologica alcanzado por las principales firmas siderurgicas argenti-
nas, b} la existencia de precios favorables para algunos insumos utilizados por
el sector y ¢) la presencia de mecanismos promocionales que posibilitaron el
desarrollo sectorial y la propia dindmica exportadora.

Considerando ¢l primero de los aspectos, el nivel de los acervos tecnolo-
gicos que sustenta la competitividad de las firmas es el resultado de la tem-
prana adopcion de los avances tecnoldgicos ocurridos en el extertor y de su
posterior mejora a través de los cambios «menores» por parte de las firmas.

La complementacion de ambos mecanismos se tradujo en un sostenido cre-
cimiento de las productividades fisicas de los equipos y de la mano de obra
empleada. Comparativamente con otras experiencias mundiales, la conducta
de las firmas argentinas las situan en un plano similar al del promedio de las
mayores firmas europeas o norteamericanas, cerrando significativamente la
brecha tecno-productiva. Esta conducta es el resultado de un proceso madu-
rativo que demando varias décadas, al cual no es ajeno la presencia estatal
en el campo productivo, particularmente en los momentos iniciales del lanza-
miento de la produccion a gran escala.

El segundo de los aspectos —la existencia de precios favorables de los in-
sumos— afecta la competitividad en dos planos complementarios: a) la elec-
cion de tecnologias coherentes con las dotaciones de factores y con los reque-
rimientos del mercado, y b) el precio de los factores productivos.

En el primero de los aspectos, las tecnologias utilizadas, revela una alta
racionalidad en la eleccion inicial en relacion con las dotaciones de recursos
naturales (gas y energia), con los requerimientos del mercado (en lo que atarie
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a tamafio y grado de flexibilidad) v con las condiciones economicas (costo de
la mano de obra, menores inversiones requeridas, etc.). Nuevamente, la ra-
cionalidad en las elecciones tecnologicas, de acuerdo con las dotaciones natu-
rales de factores, estd intimamente relacionada con el sistema de aprendizaje
previo efectuado por las firmas y con el sistema regulatorio que model6 a la
actividad desde sus inicios.

De esta forma, las exportaciones del sector estan basadas, actualmente,
en capacidades tecno-productivas que revelan una alta eficiencia operativa y
que captan, simultineamente, elementos genuinos de competitividad asocia-
dos a las dotaciones naturales de factores. Se gener6 asi un sector donde €l
tamafio de las plantas, las calidades de los productos, las tecnologias utiliza-
das y los niveles de eficiencia técnica alcanzados —similares a los registrados
por las firmas lideres a nivel mundial— son el soporte genuino de la compe-
titividad de las firmas.

Sobre esta base operan los sistemas promocionales. Estos estan conforma-
dos por dos tipos de beneficios: a) aquellos asociados a la implantacion de las
capacidades productivas, y b) los que inciden sobre los posteriores flujos de
produccion-exportacion.

En el primero de los casos, las empresas privadas analizadas gozaron de
los beneficios provenientes tanto de las leyes de promocion industrial como
de una ventajosa relacion con el sistema financiero (caso éste que incluye a
la empresa estatal). Indirectamente, el proceso de captacién-generacion de nue-
vas tecnologias y el establecimiento de las capacidades productivas que sus-
tentan las exportaciones se baso en un mecanismo (implicito) de fuertes trans-
ferencias de recursos desde la sociedad a las firmas. Si bien este proceso no
respondid a una politica explicita del sector piiblico, dificilmente pudo efec-
tuarse sin la existencia de un aparato regulatorio que permite transferencias
de recursos de esa magnitud. Pero, sin embargo, la sola transferencia de re-
cursos no hubiera garantizado una mejora en la productividad sin la presen-
cia de capacidades tecnologicas previas (que devienen en un correcto proceso
de catching up de las nuevas tecnologias), de esfuerzos tecnologicos posterio-
res al interior de la firma (capaces de generar una ventaja competitiva basa-
da, en parte, en el predominio tecnoldgico) y de una avezada capacidad em-
presarial en la formulacion y consecucion de los proyectos.

Complementariamente, existe una serie de beneficios sobre el flujo de ex-
portaciones compuesto por dos mecanismos complementarios: por un lado, la
existencia de algunos sistemas especificos destinados a beneficiar la insercion
de las firmas en el contexto internacional (reembolsos, devolucion impositiva,
etcétera.); por otro, la conformacion de los mercados posibilita que la empre-



sa capte recursos adictonales del mercado interno para financiar sus exporta-
ciones.

Este ultimo mecanismo opera sobre la base de un marcado predominio de
las empresas siderdrgicas en sus respectivos mercados que les permite cierto
poder de fijacion de precios por encima de sus costos, generando recursos adi-
cionales destinados a financiar, en parte, sus colocaciones externas (en mer-
cados donde, por su volumen, actian como «tomadores» de precios).

Resulta destacable que, adoptando una perspectiva dindmica del proceso,
el aparato regulatorio del cual devienen estos subsidios fueron establecidos en
la primera fase de desarrollo y mantenidos luego de que las empresas madu-
raron €n sus procesos tecnologicos. A grandes rasgos, puede afirmarse que la
persistencia de los mismos suma elementos a la competitividad de las firmas,
pero, dificiimente, constituya la base primordial de la misma. Si, en cambio,
Juegan un rol importante en el rapido proceso de acumulacion econdmica por
el que transitan estas empresas privadas.

Otro aspecto relacionado con el mantenimiento de las formas de regula-
cion (elevados aranceles, subsidios financieros, restricciones a la entrada de
nuevos productores, etc.) en la actual fase productiva es su relacion con la
evolucion futura de estas exportaciones. Asi, por ejemplo, si el mercado In-
terno se reactiva, el sostenimiento de las corrientes de exportaciones plantea
la necesidad de nuevas inversiones. Sin embargo, en el actual contexto argen-
tino, dificilmente pueden repetirse las transferencias de recursos que posibili-
taron la anterior «ola» de inversiones entre 1975/80.

En ese sentido, y adoptando una perspectiva mas amplia, las restricciones
con que opera el sector publico argentino (en términos de posibilitar el finan-
ciamiento de nuevas iniciativas), la actual conformacion de la distribucion del
ingreso y las condiciones en la provision internacional de tecnologia, son al-
gunos de los factores que restringirian la viabilidad de un «modelo» similar
en otros sectores de producciones basicas.
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Pensamiento tberoamericano, num. 17, 1990, pp. 289-313
Eduardo Arguedas Chavarri

Reconversion de la Industria Quimica:
Una Opcion Para el Desarrolio
de Costa Rica

Introduccion

Las transformaciones en la economia mundial han causado desequilibrios
o perturbaciones que tienen consecuencias para los paises de América Latina.
Los nuevos patrones tecnologicos sobre los que se sustenta la produccion del
mercado internacional son basicos en la determinacion de las estructuras eco-
nomicas, sociales, organizativas e institucionales internacionales y nacionales.
Costa Rica no es ajena a esta problematica mundial causada por la superio-
ridad tecnologica de los paises desarrollados en relacion con los paises de la
region.

Subdesarrollo significa desarticulacion econdmica interna, desigualdades
enormes en la productividad y en el ingreso de los diversos sectores de la eco-
nomia, y asimismo, dependencia comercial y tecnologica del exterior.

Para lograr su desarrollo economico, Costa Rica deberd competir en mer-
cados internacionales a través de incrementos en la produccion, mediante la
adaptacion, la asimilacion y la generacion de tecnologias.

Resulta de marcada importancia la definicion y puesta en préctica de una
estrategia tecnologica integral en las empresas, con el propdsito de mejorar
su posicion en mercados nacionales y sobre todo para introducirse con éxito
en los mercados internacionales.

El desarrollo se vera asi expandido con la creacion de empresas de base
tecnologica y nuevos modelos institucionales que pretendan acelerar el paso
de los conocimientos generados en el laboratorio en innovaciones en el sector
productivo determinantes para la competencia.

CELCO DE COSTA RICA se somete a este modelo de desarrollo tecno-
16gico en el campo de la ciencia quimica identificando fuentes competitivas
y procesos de transformacion de productos quimicos de alto valor agregado,
donde la componente tecnoldgica es la responsable de dicho valor.
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Contexto

Reconversion industrial

La sociedad costarricense estd pasando por un proceso de ajuste estructu-
ral, con una situacién econdmica no muy favorable. Como parte de este pro-
ceso de ajuste estructural, se ha iniciado una estrategia de «crecimiento hacia
afueray, que consiste en sustentar la mayor parte de la expansion econdmica
en el dinamismo de las exportaciones, para poder mantener un alto nivel de
inversion interna con equilibrio en Ia balanza de pagos. Para todo esto el Es-
tado cambia su papel con la eliminacidn de medidas proteccionistas, fortale-
ciendo su base productiva, agilizando los tramites para el desarrollo de acti-
vidades productivas y racionalizando el gasto publico para favorecer la em-
presa privada.

Lo anterior implica que del Estado empresario se ha ido pasando gradual-
mente al concepto de Estado concertador, su papel para promover el cambio
se fortalece en la medida en que ofrece las condiciones para negociar la defi-
nicion de politicas y la distribucion de los costos del cambio econdmico.

«Se pretende eliminar el sistema de subsidios y se quiere introducir mayor
competencia en ¢l mercado nacional a través de la disminucién y racionalizacion
de aranceles. Esto tltimo promovera las exportaciones; ello contribuira a aumen-
tar la competitividad global.»'

El Gobierno de la Repiiblica, por lo tanto, se ha propuesto iniciar un pro-
grama de Reconversion Industrial que sirva de apoyo al proceso de elimina-
cion de distorsiones y de introduccion de mayor competencia que involucra
el ajuste estructural.

«La reconversion industrial no es otra cosa que la adaptacion y ajuste de la
industria a los cambios tecnologicos, a los procesos productivos modernos y a las
variaciones en los precios relativos de los insumos. La reconversion industrial es
un proceso que abarca la transformacion del entorno politico y macroecondmico
en que opera la industria, asi como del desempefio de las propias empresas a tra-
vés de la introduccion de nuevos productos, de la reorganizacion de la estructura
de la produccion, de la adopcion de nuevos procesos y formas de organizacion y
del readiestramiento de la fuerza laboral.»’

Lo anterior hace pensar que el marco de la reconversion industrial, va a
facilitar que las decisiones del reajuste estructural vayan en favor del desarro-
llo de empresas eficientes y competitivas, que permitiran desarrollar la indus-
tria que nos evitard las importaciones y nos preparara para exportar.

! Conronacion Costanricens e Desarrotio (CODESA): Programa de Reconversion Industrial, p. 2.
2 CENTRO DE INVESTIGACION #ARA EL DESARROLLO {1988): La Conversion Industrial en México. Concepto y Re-
quisitos para su Exito. Editorial Diana, p. 10.



Proyecto Gestién Tecnoldgica

En 1986 el presidente de Costa Rica, Dr. Oscar Arias Sanchez, crea el Mi-
nisterio de Ciencia y Tecnologia, MICIT, lo que tiene una gran importancia
para ¢l desarrollo tecnologico del pais, ya que por medio de este Ministerio
s¢ establece todo un plan de desarrollo cientifico-tecnoldgico, que contempla
muchos puntos dentro del plan que son de fundamental relevancia para que
las industrias puedan hacer la reconversion industrial de una manera mas efi-
ciente y segura.

Con la creacion en 1986 de un Ministerio de Ciencia y Tecnologia °, éste
promueve el proyecto de Gestion Tecnoldgica, producto de un convenio sus-
crito por el Gobierno de Costa Rica y el PNUD, en el que actian como en-
tidades ejecutoras el Ministerio de Ciencia y Tecnologia y la Organizacion de
las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI), mvolucrando la
variable tecnologia en el proceso de Reconversion Industrial.

Tiene por objetivo este proyecto crear una base minima autosostenida de
gestion tecnologica en el pais, cuyo funcionamiento e integracion aseguren la
efectividad de las inversiones en innovacion tecnoldgica que realicen el Esta-
do, las empresas privadas y la infraestructura cientifica y tecnoldgica nactonal.

En el cuadro 1 se puede apreciar la Base Articulada de Gestion Tecnolo-
gica, donde un nucleo bésico tiene a su cargo cuatro actividades fundamen-
tales y continuas.

— La formacion de recursos humanos en gestion tecnologica.

— La investigacion y analisis sobre el fenémeno de la innovacion tec-
noldgica en el pais.

— La asesoria en gestion a los nicleos empresariales y del Estado que
se establezcan.

— El impulso y asesoria a unidades universitarias de vinculacion con €l
sector productivo para la transformacion de tecnologia.

Ya que la mayoria de la actual capacidad cientifico-tecnologica nacional
s¢ encuentra en el sector universitario, es fundamental mejorar la articula-
cion de su capacidad de investigacion y servicios técnicos con los requerimien-
tos tecnologicos de las empresas.

En este sentido, el nucleo basico fortalece la administracion del quehacer
en las entidades de ciencia y tecnologia y la transferencia de resultados que
apoyen en forma directa la actividad innovadora del sector productivo.

% Programa NacionaL 0 CENOA ¥ TECoLoGIA. 1986-1990 (1987). Proyecto de Gestion Tecnoldgica.

PNUD/Gobierno/Sector Privado.
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En cuanto a los nucleos empresariales privados, las empresas deberan pla-
near su estrategia y la planeacion tecnoldgica de la firma, identificar necesi-
dades tecnologicas y organizarse para lograr el éxito y vincular a la organi-
zacion con los agentes de la infraestructura cientifica-tecnologica nacional

para apoyar los proyectos de innovacion tecnologica.

La empresa, si es proveedora del Estado, debera ademas vincularse con
los nucleos empresariales estatales, cuyas funciones centrales son hacer que



la capacidad de compra del Estado fortalezca la capacidad tecnoldgica e in-
dustrial nacional. (Ver Cuadro 1.)

Este esquema articulado de Gestion Tecnologica ¢ facilita a un nivel no
solo conceptual, sino operativo, la dificil interrelacion entre infraestructura
cientifica-tecnologica, sector productivo y Estado. Este crea un entorno sisté-
mico apropiado para el desarrollo de la Reconversion Industrial.

Se tiene como objetivo la creacion de treinta nucleos empresariales, vein-
tiséis de los cuales estaran en la empresa privada y el resto en empresas pu-
blicas. Los sectores prioritarios del proyecto son: metalmecanica, con seis nu-
cleos; quimica, con seis nucleos; microelectronica, con tres nucleos; informa-
tica, con un nucleo, y otros a ser definidos en conjunto con la Agencia de
Reconversion Industrial (CODESA), con diez nicleos.

Incentivos a la innovacion

Entre los instrumentos financieros y fiscales para las innovaciones tecno-
logicas existentes a la fecha, de caracter gubernamental y que crean un clima
propicio para el desarrolio de empresas de base tecnologica estan *.

A. Fondo de preinversion.

Fideicomiso PIPAIBANCOOP. 293
Fondo de Desarrollo Tecnoldgico FODETEC.

Fideicomiso de Recuperacion contingente.

Ley de incentivos a la produccion industrial.

mm o 0w

Proyecto de apoyo a la Gestion Tecnologica.

Recurso humano

Un aspecto importante a tener presente con respecto a la situacion tecno-
logica de la Industria Nacional es el bajo nivel académico de su personal cla-
ve, esto s¢ demuestra en el Cuadro 2:

Los datos sobre el bajo nivel académico de los jefes superiores o interme-
dios de Ia industria nacional permiten en cierto sentido explicar por qué es
escasa la actividad de Investigacion y Desarrollo en dicho sector. Si bien no

 MunisTerio be Ciencia v TecnoLoaia; Base Articulada de Gestion Tecnoldgica. Proyecto de Gestion Tec-
nologica

> Procaama o Consuia PNUD/Secton Pryapo 1988: Financiamiento a 12 innovacion Tecnoldgica en
Costa Rica.

( Anterior # Inicio Siguiente }



294

CUADRO 2
JEFES SUPERIORES E INTERMEDIOS DE EMPRESAS
INDUSTRIALES SEGUN TOTAL DE JEFES, Y PORCENTAJES DE
JEFES CON ESTUDIOS UNIVERSITARIOS, POR RAMA
INDUSTRIAL. 1984

Total 1y2 3 4 5ymis

R Total . 2 h ) N
ama 2 jefes univs. afios afios afios  afos

- (%) (%) (%) (%) (%)
31.  Alimentos 1401 33,0 1.1 50 57 146
32. Textiles 647 368 104 70 46 148
33. Maderas 294 259 8,2 6,5 4,1 71
34, Papel 222 410 100 7,7 81 153
35. Quimicos 685 55,5 9.5 80 6,7 312
36. No metalicos 244 30,3 8.6 57 41 11,9
37. Ferrosos 53 434 15 11,3 38 208
38. Metalmecanica 348 33,6 8.3 52 55 147
39. Otros 77 26,0 9,1 52 5,2 6,5
TOTAL 3.611 377 8,8 64 55 170

Fuente: HIDALGO Y MONGE, 1989.

son la causa primaria de tal situacion tecnologica, si coadyuvan de manera
apreciable a ella. Son datos propios de un régimen tecnoldgico predominan-
temente empirico, es decir, uno en el que las decisiones sobre los aspectos pro-
ductivos se fundamentan en criterios practicos o en la intuicién, mas no en
conocimiento tecnologico de base cientifica. Lo expresado ayuda a compren-
der también por qué la capacidad gerencial y técnica de la industria local para
valorar y asimilar la tecnologia local es muy reducida.

Si bien esta condicion estructural de la industria se da, existen en Costa
Rica aproximadamente setecientos profesionales en Quimica, de los cuales se-
tenta y cinco tienen especializaciones a nivel de posgrado en las diferentes
areas de la quimica’.

Este nimero de quimicos, en un pais de 2,8 millones de habitantes, cons-
tituye una masa critica que permite llevar a cabo el proceso de reconversion

€ R, Hioaso v G, Monce: Estado y Desarrollo Tecnoldgico en Costa Rica. Instituto de Investigacion
en Ciencias Econémicas. 1989.
T CoLeaio Privano bE QuiMICos E IINGENIEROS Quimicos: Archivos 1989.



de la industria quimica en Costa Rica®. Sin embargo, es necesario considerar
que en Costa Rica, debido al caracter simple de los procesos quimicos que has-
ta la fecha lleva a cabo la industria quimica, mas del 95 por 100 de los pro-
fesionales al estar sobrecalificados dentro de la industria pasan a ser un ele-
mento importante en el cuadro administrativo de la empresa, casi como Uni-
ca opcion que les permita mejorar su nivel econdmico y ganar espacio dentro
de la empresa. En las universidades es donde se encuentra el grupo de profe-
sionales con mayores grados de especializacion y es ahi donde se lleva a cabo
la mayor cantidad de investigacion en las ramas de la quimica. De los grupos
de investigacion que se han establecido, la mayoria de los profesores manejan
una marcada tendencia hacia la investigacion bdsica. Esta situacion genera
una situacion especial para el desarrollo de la quimica aplicada en Costa Rica,
ya que debe, por un lado, reorientarse la investigacion universitaria de lo ba-
sico a lo aplicado, y por otro lado, acercar la universidad al sector producti-
vo. Del logro de esto depende en buena medida una profunda modernizacion
del sector quimico.

Vinculacién Universidad-Industria en Costa Rica

Las universidades, por su naturaleza, mbitos de generacion y transferen-
cia de conocimiento, que historicamente se han realizado por medio de la for-
macion de profesionales y la extension {esta Gitima sobre todo en el sector agri-
cola), las actividades que desde su nacimiento han efectuado los centros tec-
nologicos universitarios, estan centradas en la docencia y la investigacion, no
han Ilevado a constituir mecanismos de organizacion y administracion que re-
sulten adecuados para su practica permanente y sostenida de la transferencia
remunerada de tecnologia.

Es importante agregar que la capacidad instalada en equipos basicos, pero
de alto costo, se encuentra en las universidades, como lo son: espectrofotd-
metros de ultravioleta-visible, infrarrojo, absorcion atomica, resonancia mag-
nética nuclear, fluorescencia, cromatdgrafos de gases y de liquidos de alta
presion. -

Las universidades poseen un instrumental sumamente especializado, el
cual no se compara con el de cualquier otra institucion del Estado o industria.

Tradicionalmente, fa empresa privada costarricense ha resuelto sus pro-
blemas tecnologicos acudiendo a fuentes exiranjeras que les brindan solucio-
nes tecnologicas completas. Esto, si bien puede ser provechoso para los inte-
reses individuales del empresario, ha inhibido el desarrollo en las empresas de

8 Francisco R. Sacasti v Ceciua Cook: «Tiempos Dificiles: Ciencia y Tecnologia en América Latina du-

rante el decenio de 1980». Grade, Lima, diciembre 1985.
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su capacidad tecnologica. Tal hecho ha jugado en contra de un mayor de-
sarrollo tecnologico nacional. Consecuentemente con lo dicho, la empresa lo-
cal tiende a no estar preparada para una relacion intensa con la oferta tecno-
[6gica universitaria.

Una situacion que esta permitiendo que haya una mayor propension a la
asimilacion de tecnologia local es la crisis que se presenta en el pais en los
ultimos seis afios. Aunque tal circunstancia no responde a una decision expli-
cita de las empresas, debe ser tomada por ellas como una condicion positiva
para su evolucion, incrementando su actitud de riesgo y su confianza en la
tecnologia universitaria.

Todo lo anterior plantea un caso a resolver, ya que la capacidad instalada
y el personal idoneo para el desarrollo de la quimica en Costa Rica estén en
las universidades y éstas no estan preparadas para apoyar el avance industrial.

Situacion de la Industria Quimica en Costa Rica

Costa Rica es un pais primordialmente agricola, que ha basado su econo-
mia esencialmente en la exportacion de café, banano y algunos otros produc-
tos en términos generales de origen agricola. Se considera que todos estos pro-
ductos tienen una gran competencia internacional por su limitado valor tec-
noldgico. Mas preocupante atin, en la actualidad, los paises industrializados
se estan acercando por medio de la biotecnologia a la elaboracion de produc-
tos agroindustriales tipicos de nuestro clima.

La quimica en nuestro pais es relativamente joven, muestra de ello, la Es-
cuela de Quimica de la Universidad de Costa Rica fue creada hace treinta
afios. Y se puede considerar que es por ¢llo que la mayor parte de las indus-
trias unicamente se dedican al proceso final de mezcla y envasado, que en el
fondo no es mds que tecnologia de maquila.

Aparecen en los dltimos lustros también una serie de pequefias empresas,
que producen articulos sencillos basados en formulaciones muy conocidas
como lo son pegamentos, insecticidas, limpiadores, adelgazadores, champues,
pinturas, etc. Estas surgen a la tuz del Mercado Comiin Centroamericano que
en los sesenta y setenta le dio dinamismo a la actividad productiva.

Coincidente con esto, aparecieron otras industrias en el campo textil, plas-
tico y alimentario. Sin embargo, en términos generales se puede considerar la
quimica industrial como un rea subdesarrollada a nivel de la aplicacion in-
dustrial misma, ya que su sustento tecnologico se circunscribe a unas cuantas
formulaciones muy conocidas de recetarios industriales. La industria quimica
en Costa Rica, con contadas excepciones, es de mezcla.



Los productos quimicos en que la industria quimica podria sacar ventajas
usando diversos niveles tecnologicos se pueden clasificar en formulaciones,
productos basicos, seudobasicos y especialidades. De seguido se analizan cada
uno de los cuatro puntos anteriores y su potencial para el desarrollo nacional’.

Opciones de desarrollo de la industria quimica
de Costa Rica

La Formulacion en la Industria Nacional

Esta alternativa es hasta el momento la mas usada en Costa Rica. Sin em-
bargo, aun en la formulacién existen muchas posibilidades interesantes para
desarrollar empresas que sustituyan importaciones. Ello se debe a que en este
pais se siguen importando productos quimicos, farmacéuticos, veterinarios,
agricolas, etc., simplemente formulados (actividad que la han manejado fun-
damentalmente, compaiiias extranjeras transnacionales, ya sea establecidas en
el pais o por medio de sus representantes), por lo tanto, el conocimiento y de-
sarrollo de estas formulaciones de productos, donde se incorporan componen-
tes de conocimientos mas elevados, se convierten en una opcion de sustitu-
cion de importaciones importantes.

Por ejemplo, nuestra incipiente mndustria maneja (inicamente el 25 por
100 de las compras de la Caja Costarricense del Seguro Social, principal con-
sumidor de medicamentos en el pais (institucion estatal). Entonces existe un
75 por 100 de las compras de esta institucion que estan disponibles a nuestros
industriales, pero como las mismas requieren ciertos conocimientos cientifico-
tecnologicos, este campo se ha desarrollado muy lentamente”. Ademas, las im-
portaciones por concepto de productos quimicos alcanzan a 250 millones de
dolares USA al afio, o sea, un 25 por 100 del total de las mismas."

Asegura el Dr. José Calzada en su diagnostico del area Quimica en Costa
Rica: «Uno de los principales productos de importacion en Costa Rica es:
agua.» Esto es 6gico, ya que en la mayoria de las formulaciones, uno de sus
principales ingredientes es el agua, la cual viene ya incorporada en los pro-
ductos formulados importados.

Productos Bdsicos y Seudobdsicus

Los compuestos cuya produccion genera beneficios inferiores a los cinco
dolares por kilogramo se consideran como productos basicos 0 «commodi-

¥ H. Harav Szwant, PHD: Strategy for Economic Growth of the LCDs Through the Application of
Science and Technology. American Laboratory, 1984, p.F64-70.

"0 Asociacion e INDusTRIas FarmactuTicas NacionaLes (ASIFAN): Archivo 1989.

" Ministerio o Economia: Seccién de Estadisticas y Censos Acumulados de Importancia a
diciembre de 1988.
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ties», son productos que son producidos en gran escala. Paises como Costa
Rica con una deficiencia de fuentes naturales como carbon y petroleo son in-
capaces de competir en la produccion de estos materiales. Por ejemplo;”

BENCENO + PROPILENO  CUMENO
$ 0.42KG $ 0.43/KG $ 0.50/KG

Los precios bajos de los productos basicos tales como los del benceno, pro-
pileno, café, aztcar, cobre, estafio, bananos, etc., s¢ determinan de acuerdo
a la demanda internacional; las ganancias son muy reducidas, y por lo tanto,
la escala de produccion es necesario que sea muy grande para poder obtener
buenos dividendos.

Especialidades

Aquellos productos con precios que generen una diferencia en su valor
agregado mayor que cinco dolares por kilogramo, se llaman especialidades y
se fabrican comparativamente en pequefias cantidades. Son menos sensibles
a la demanda del mercado debido a lo intensivo del «know-how» y tienen un
potencial de crecimiento muy elevado. Algunos ejemplos se pueden analizar
a continuacion®";

298 CUADRO 3

Materias primas Producto final

m-cresol + formaldehido + 4cido sulfurico = producto de con-
densacion del aci-
do metacresol sul-
fonico con el for-

maldehido.
Costos
$3,53 $1,78 $2,00 $47,00
kg kg 1 kg
Sulfadiacina + Nitrato de plata = Sulfadiacina de
plata
Costos
$25,21/kg $35,00/kg $110,21/kg

Fuente: ARGUEDAS, 1988.

™2 Jost CaLzana AND ADRIANA CHaveRRi: Instaliation of a Chemical Muitipurpose Pilot Plant for Techno-
logy Transfer. School of Chemestry. University of Costa Rica, 1987.

'3 Epuarpo Arcuenas, PHD: Estudios de Costos para la Produccion de Especialidades. Archivos 1988.
Celco de Costa Rica.

" H. Hamav Szuant: Educacion para el crecimiento econdmico de 10s paises menos desarroliados.
Ingenieria y Ciencia Quimica. Vol. 12, nim. 1,2. 198, p. 5-9.

( Anterior A Inicio Siguiente :)



Muchas otras materias primas podrian ser sintetizadas entre las especiali-
dades como lo son: crotamiton, yoduro de povidone, cimetidina, propanolol,
etcétera. La mayoria de éstas ya han sido experimentadas en el laboratorio
de sintesis organica de la Universidad Nacional (Heredia, Costa Rica) conjun-
tamente con CELCO DE COSTA RICA.

Estas materias primas pueden ser vendidas en el pais a los laboratorios
que normalmente importan esas sustancias. Dos ventajas se vislumbran de in-
mediato: menos precio y servicio inmediato.

Con los productos importados, ¢l empresario debe generalmente esperar
tres meses para su importacion; ademas, debe pagar precios caprichosos del
mercado internacional. Bajo este concepto es totalmente entendible que la mis-
ma estrategia se puede manejar para exportar estas materias primas en el mer-
cado internacional, donde el costo va a jugar un papel determinante en la ven-
ta del producto, que solo tendrd como requisito las especificaciones interna-
cionales, 0 sea, la determinacion de su estructura molecular y el grado de pu-
reza exigido.

No olvidemos un factor muy importante que podria ayudar considerable-
mente al éxito de esta empresa: el poder de compra del Estado; esta politica
econdmica es promovida por el Ministerio de Ciencia y Tecnologia, incorpo-
rada en los planteamientos actuales del Programa de Reconversion Industrial.

Usualmente, la produccion de especialidades incluye procesos de separa-
cion, donde la mano de obra especializada es necesaria y, por tanto, los pro-
ductos adquieren un valor muy elevado. Las especialidades tienen menos pro-
blemas de mercado y poseen un potencial de crecimiento mayor. Los marge-
nes de ganancia en la produccion de estos productos son superiores al 30 por
100 lo que los hace muy interesantes. Varias industrias equipadas con plan-
tas multipropositos podrian sintetizar especialidades en el ambito de 1 a 1.000
kilogramos (ver figura 1), Esta planta esta particularmente adaptada para po-
der hacer todas las operaciones quimicas normales. En los procesos de Sinte-
sis Quimica, existen de diferentes volamenes, que van entre los 20 a 1.000
kilogramos. CELCO DE COSTA RICA ha hecho fabricar algunos en Costa
Rica sencillos, pero a falta de tecnologia en la construccion de los mismos, se
adquirira una planta importada que serd financiada con el Proyecto BID/CO-
NICIT {costo aproximado de una planta de 100 litros con repuestos: 75.000,00
dolares).

Esta sustitucion de importaciones no solo beneficiaria la balanza comer-
cial del pais, sino que prepararia a nuestros profesionales para que promue-
van el desarrollo de tecnologia mds sofisticada.
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FIGURA 1

PLANTA MULTIPROPOSITO

1
——f ]
Respiracién Alimentacion
- - Fluido de
— - D / enfriamiento
_ — ?
— — Condensador
_ _ /ﬂ/r"” (WAT)
R —_ /
— - — Fluido de
- — <__ L enfriamiento
U U ]
y — — Condensador
/ Vacio
- Cabeza
Embudos de _— ] '(:e )
agregacion T estilacion
g/‘/ /_]/)___‘__‘____.- Control
Motor /-L ™ térmico
l I (THE-WID) Refrigeracion de
/‘ " destilado
Agitador H
L

Vapor

J
AAA AT

/

Respiracion

Condensado Q

/X/X

Llaves de /

descarga




Si alguna posibilidad tiene la quimica de ayudar fuertemente en el desarro-
llo del pais, es precisamente en ¢l dominio de las especialidades®.

Es aqui donde los productos finales, que son generalmente obtenidos por
sintesis, tienen un alto valor agregado que depende Unicamente de su desarro-
llo tecnologico®”.

Los requisitos de la preparacion de especialidades son la necesaria rapidez
y flexibilidad de producir varios productos. Es importante mencionar la cer-
cania del cliente para satisfacer las necesidades de éste. Es la tnica posibili-
dad de competir con las compafiias multinacionales ¢stablecidas y represen-
tadas en el pais.

En Costa Rica destacan entre las especialidades los medicamentos, los sa-
borizantes, los colorantes, ciertos agroquimicos y algunos otros productos qui-
micos. La produccion de especialidades estd mas limitada por mercado o ne-
cesidades que por tecnologia. Las limitaciones son de capital, de planta, equi-
po de laboratorio, etcétera.

Nuestro pais no posee materias primas basicas, las cuales deben ser im-
portadas, por tanto, su transformacion en productos altamente tecnoldgicos
es necesaria para compensar el valor de las materias primas importadas. Con-
viene definir una estrategia para atacar de una manera eficiente esta posibi-
lidad, que desde el punto de vista de la quimica es la opcidon mas clara que
puede tener un pais que cuenta con una masa critica de quimicos, que se han
preparado en diferentes universidades del mundo y que estan capacitados para
realizar este renacer de la quimica, tan necesario para el avance economico
de un pais en vias de desarrollo.

Se considera que las sintesis de este tipo de productos llegaran a repercu-
tir aunque sea en forma parcial en aspectos como;

— En lo econdmico: ahorro y generacion de divisas, empleo de mano de
obra, impulso a la industria nacional.

— En lo académico: adaptacion curricular para la formacion de profe-
sionales con un mayor conocimiento cientifico.

— En la investigacion: que las politicas de investigacion se fundamen-
ten en las necesidades nacionales y regionales y que se fomente una
mayor relacion entre centros académicos y Servicios.

— Cambios de conciencia: al aceptar la creencia de que somos capaces

'S CompanHia e DESENVOLVIMENTO TECNOLGGICO {COEDETEC): Curriculum. Campinas, octubre 1988,

® Jose Caizaoa: Op. cit., p. 58.
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de promover nuestro propio desarrollo cientifico y abrir los caminos
para el desarrollo de politicas adecuadas a nuestra realidad.

Estas sintesis consisten, esencialmente, en una adaptacion de tecnologia
de métodos sintéticos reportados o existentes como patentes. La gran impor-
tancia de esta actividad cientifica-tecnoldgica consiste en introducir fa sintesis
quimica en el sistema productivo nacional.

Se plantea utilizar métodos reportados o existentes como patentes venci-
das, va que existe una gran cantidad de productos que estan en condiciones
y caen entre el ambito de las especialidades; de esta manera la empresa no
entrard en conflictos legales con las empresas transnacionales. Investigar en
el area de nuevas especialidades estd practicamente limitado, pues el pais no
ha generado Ia infraestructura necesaria para efectuar las pruebas de campo,
para introducir nuevos productos; ademas, se considera €sta como una etapa
posterior a la propuesta en este documento en ef area de la «Quimica Finay.

Se pretende adaptar técnicas industriales internacionales a las condiciones
existentes en el pais y que permitan la obtencion de materias primas de apli-
cacion en la industria farmacéutica, agroquimica, alimentaria y quimica nacio-
nal.

La investigacion y desarrolio en las empresas, que es una actividad suma-
mente compleja, requiere de multiples recursos humanos, fisicos y financie-
ros; esta actividad se concentra exclusivamente en los laboratorios transna-
cionales y no necesariamente se realiza en Costa Rica. Tal como esta estruc-
turada actualmente la empresa nacional, en general, no tiene incorporada esta
actividad (investigacion y desarrollo); sin embargo, una coordinacion apropia-
da de servicio estatal, privada y universitaria, podria dotar a la empresa na-
cional de una infraestructura adecuada para la investigacion y desarrollo de
acuerdo con las necesidades y posibilidades previamente establecidas en este
campo.

Innovacion tecnoldgica en la industria quimica

La innovacion tecnologica en la industria quimica es un proceso que difi-
cilmente se ha empezado a dar en Costa Rica, como va se ha discutido. La
industria quimica nacional practicamente se dedica al proceso final de mezcla
y envasado en el campo de la formulacion, y en términos generales, formu-
lacion sin un gran componente tecnoldgico. Es por elio que precisamente CEL-
CO DE COSTA RICA se considera una industria modelo en el area de la qui-
mica, porque esta empresa identifica fuentes competitivas y procesos de trans-
formacion de productos quimicos de alto valor agregado, donde la componen-
te tecnologica es la responsable de dicho valor. Aprovecha esta empresa las



condiciones del entorno y se lanza en la reconversion industrial. CELCO es
una empresa modelo en el campo de la quimica, porque desde su fundacion
la investigacion y el desarrollo han sido parte de la empresa; porque ha ido
seleccionando las alternativas y opciones, y siempre la ciencia y la tecnologia
han sido la solucion a sus problemas. En la actualidad, se lanza a abrir nue-
vos rumbos industriales, hasta ahora no utilizados en Costa Rica: la transfor-
macion quimica en el campo de las especialidades. A partir de este momento
la empresa se debe transformar y utilizar todo lo que esté a su alcance para
lograrlo. De ahi nace Ia interaccion con las universidades, con el Estado, la
participacion en el proyecto de gestion tecnologica, [a contratacion de equipo
humano, las inversiones, etc.

Esta continua utilizacion por CELCO de Ia investigacion cientifica-tecno-
logica le ha permitido exportar tecnologia a sus compaiiias establecidas en
México y Centroamérica, desde sus origenes.

Las especialidades enmarcan el futuro de esta empresa y en gran parte el
futuro de la quimica en Costa Rica; sera tal vez el ejemplo a seguir. Es por
ello que se pasa a analizar especificamente el caso de esta empresa, por repre-
sentar algo especial dentro del ambito costarricense, y se puede decir que a
nivel de Centroamérica.

Celco de Costa Rica
Antecedentes de la empresa

CELCO DE COSTA RICA, fundada en 1976, nace como una industria
envasadora de solventes, los cuales eran importados en camiones tanques des-
de México. La guerra de Nicaragua, y posteriormente la guerrilla en El Sal-
vador, impide esta importacion y obliga a CELCO a dar sus primeros pasos
en la industria quimica. La necesidad de subsistir obliga al desarrollo de cier-
tas tecnologias simples pero necesarias: pinturas, lacas automotrices, lacas para
tratamiento de maderas, pegamentos, etc. Demuestra CELCO desde sus pri-
meros afios una gran actitud hacia la investigacion y desarrollo, algo que no
es de extrafar, ya que uno de sus fundadores es quimico”.

Identificada la capacidad relativa en cuanto a su desarrolio tecnologico, s
piensa que el manejo adecuado del conocimiento puede llevar a la empresa a
formas industriales mas avanzadas y complejas, donde la componente tecno-
l6gica sea la variable que dicte las directrices que la empresa debe seguir. A
través del tiempo, el nimero de técnicos ¢ investigadores contratados por la
empresa aumenta considerablemente, asi como el nivel académico de los mis-
mos. En la actualidad, esta empresa cuenta con quince profesionales especia-

i Luis BARRANTES: Comunicacion Personal, Celco de Costa Rica. 1989,
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lizados, lo que le permite hacer nuevos desarrollos y resolver problemas muy
facilmente.

En este momento aparece la pregunta: nuevos desarrollos pero, ;en qué?,
;o0mo se aprovechara la ventaja tecnologica que podria tener CELCO DE
COSTA RICA?

Anteriormente se ha sefialado que esta empresa hizo sus nuevos desarro-
llos en pinturas, lacas automotrices, lacas para tratamiento de maderas, etc.
Sin embargo, es facil deducir que estos campos no tienen ninguna compleji-
dad vy, por tanto, la competencia en estos segmentos €s grande, para un mer-
cado pequefio como es el costarricense y donde las exigencias de calidad no
son tan importantes como los precios, sobre todo para el tipo de consumidor
de estos productos que son talleres automotrices, de calzado, etc., que en este
pais se manejan en términos generales de una manera artesanal en pequefios
locales, muchas veces empresas de origen familiar.

Se deduce de lo anterior la necesidad de dar un giro total en cuanto el cam-
po en que la empresa se tiene que desarrollar, puesto que en el espacio indus-
trial que se encuentra es dificil sacar ventaja competitiva®, aun aprovechando
su capacidad tecnologica, que hasta el momento se suponia era una ventaja
real que se tiene a mano en esta empresa.

El Cuadro 4 ilustra el desarrollo de la empresa con respecto a la con-
tratacion de personal espectalizado y la incorporacion de componentes tecno-
logicas en el desarrollo de nuevos productos. Es evidente que la compaiia,
en los wltimos afios, ha acelerado considerablemente las alternativas de ex-
pansion, de eficiencia en la productividad, en investigacion y desarrollo, etc.
El momento que actualmente vive el sector industrial costarricense, obliga a
una atencion y plancamiento especiales por todas las partes involucradas, ya
que estamos en medio de una transicion de una estrategia de industrializa-
cion y crecimiento hacia un mercado ilimitado, abierto a la competencia in-
ternacional y con los més altos estandares de demandas tecnoldgicas, comer-
ciales y de mercado. Estos nuevos mercados obligan a todas las empresas del
pais a una mayor eficiencia y mejor posicion competitiva. Fomentar la expor-
tacion es fundamental en la estrategia de crecimiento y desarrollo costarri-
cense; la competitividad debe basarse cada vez mas en un funcionamiento efi-
ciente de la industria, en altos niveles de productividad, calidad y mercado efi-
caz y en la identificacion y seguimiento de las ventajas comparativas del pais.
Esto hace que el factor tecnoldgico en un sentido amplio sea la base de la nue-

"® MicracL E. Pomter: Ventaja Competitiva Creacion y Sostenimiento de un Desemperio Superior.
1988. Editorial Continental, 8. A. México.



CUADRO 4
DESARROLLO DEL CELCO DE COSTA RICA

i PERSONAL
ANO PRODUCTOS ESPECIA- EMPLEADOS ACTIVIDAD
LIZADO
1976  Adelgazadores importados 1 5 Comercial
1977 Adelgazadores nacionales 1 9 Formulacién
1978  Lacas, selladores, masilias,
primarios automotrices 2 14 v
1979 Lacas para madera, remo-
vedores de pintura 2 1 ”
1980  Cemento de contacto 2 24 K
1981  Pinturas domésticas 2 24 7
1982  Colas blancas 2 28 7
1983  Formalina urea-formol 3 35 Sintesis
1984  Fosfato Trisodico, deter-
gentes 3 37 ”
1985  Adhesivos de poliuretano
Adherentes agricolas 4 40 Formulacion
1986  Procesamiento de naftas 4 42 Especiali.
1987  Hexano, VM&P nafta 5 46 7
1988  Reactivos, veterinarios y
cosméticos 9 55 Form. y Espec.
1989 Medicamentos y sintesis 15 62 ? 305

Fuentes: CELCO DE COSTA RICA. Archivos 1989,

va estrategia de desarrollo. Es asi que CELCO DE COSTA RICA hace un
alto en el camino y establece su estrategia de desarrollo para afrontar y apro-
vechar el momento coyuntural que vivird la industria costarricense.

Celco de Costa Rica ante la reconversion industrial

El andlisis de la situacion financiera de la empresa nos permite visualizar
que a partir de 1980, ésta ha tenido una serie de altibajos, y ademas ha pre-
sentado cierto estancamiento en el desarrollo econdmico de la misma. En
1985, «la alarma suena» y se entra en un periodo de analisis para definir ¢!
rumbo que la empresa debia seguir. Es logico que los productos que se ha-
bian desarrollado hasta el momento eran susceptibles de muchas variaciones,
por la gran competencia que existe en el pais en esos campos.

" Cewco e Costa Rica: Archivos 1989,



306

Es por ello que a partir de 1983, se habla de contratacion de personal es-
pecializado en los puentes claves de la empresa.

Desde los inicios de las primeras contrataciones, se realizan los primeros
pasos en la desodorizacion y destilacion de naftas de la Refineria Costarricen-
s¢ de Petroleo (RECOPE) para obtener solventes especificos como lo son ke-
rosenes desodorizados para aerosoles, aguarras, solvente para hule (rubber sol-
vent), hexano, éter de petroleo, solvente para tintas de impresion (VM & P
Nafta).

La produccion de estos solventes sustituyen productos historicamente im-
portados y se tiene en perspectiva su exportacion.

A inicios de 1988 se contrata a un PhD en Sintesis Organica, investigador
y profesor universitario, con ocho afios de experiencia en produccion indus-
trial, en procesos de adaptacion tecnologica v se crea la Gerencia de Investi-
gacion de Desarrollo, que estard bajo su direccion.

En este momento se plantea la importancia de adentrarse en el area de
las especialidades porque sus caracteristicas, ya definidas en secciones ante-
riores, reinen todos los requisitos para que una empresa quimica dé el salto
tecnologico que ella necesita y el pais también.

A raiz de esta decision era necesario aprovechar el entorno y las condi-
ciones que el pais presenta actualmente, como se describid anteriormente.
Todo este conjunto de hechos y situaciones lleva a la empresa a una reestruc-
turacion total de la misma, para cumplir con el plan trazado a partir de este
momento.

CELCO participa en el proyecto de gestion tecnologica, y por tanto esta
tratando de implementar los diferentes componentes del paquete tecnologico
que le permitiran participar en el proyecto de reconversion industrial.

Vinculacion de CELCO con la Universidad y el Estado

CELCO DE COSTA RICA necesita irremediablemente para encauzar su
desarrollo tecnologico de la interaccion con la universidad, porque su plan de
produccion de materias primas, en el dominio de las «especialidades», necesi-
ta de toda esa infraestructura humana e instrumental. Adquirir esto desde el
punto de vista econdmico le seria imposible por el momento, por lo que es
necesario establecer una estrategia que le facilite esta interaccion.

En este trabajo precisamente hablamos de las debilidades y ventajas para
que el proceso de vinculacion Universidad-Industria se efectue. Efectivamen-
te, este proceso no es espontaneo v la Gerencia de Investigacion y Desarrollo



logr acomodar una serie de eventualidades meramente coyunturales para lo-
grar nexos rapidos y efectivos con los centros especializados en quimicas, pre-
sentes en las universidades estatales (Universidad de Costa Rica, Universidad
Nacional).

La no existencia de unidades universitarias que atiendan en forma sisté-
mica la problematica de vinculacion universidad-industria, y por otro lado la
reconocida necesidad de CELCO de hacer uso de las capacidades e infraes-
tructura universitaria, hacen que en CELCO la vinculacion surja de otro tipo
de factores, principalmente de lo que Botivinik llama «Iniciativas Persona-
les», que se caracterizan porque «el arranque e, inclusive, el éxito o fracaso
de este tipo de experiencias han dependido en gran medida de 1a iniciativa, la
vision y las relaciones personales de los pioneros»”.

Uno de los principales problemas del investigador universitario es el des-
conocimiento real de qué es lo que se puede investigar para la industria y
como se efectuia el proceso de adaptacion tecnologica; por otro lado, la indus-
tria consciente algunas veces, 0 por desconocimiento otras, no sabe el verda-
dero beneficio que de los centros de investigacion especializada se le puede
brindar.

La Gerencia de Investigacion y Desarrollo de CELCO DE COSTA RICA
es miembro del Equipo de Investigacion de la Universidad de Costa Rica y
la Universidad Nacional; es asi como en un sistema muy original se plantean
investigaciones y tesis de graduacion estructuradas®, para el desarrollo de la
demanda industrial, especificamente en el campo de las especialidades.

Por otro lado, la empresa, para dotar de entusiasmo al sector universita-
rio, le resuelve problemas inmediatos como lo son: financiamiento de proyec-
tos, facilitacion de reactivos, reparacion de maquinaria, mantenimiento de
equipo, generacion de rentas propias, etc.

Se identifica algo sumamente curioso: a las universidades les entusiasma
la interaccion con la industria, pero ésta no la sabe hacer, y en el proceso in-
verso, el razonamiento es exactamente el mismo. Es por ello que este caso de
CELCO es muy particular, porque efectivamente s sostiene la cuerda por am-
bos lados, se conocen y se manejan las dificultades y virtudes del sector uni-
versitario, asi como la contraparte industrial.

La interaccion con el Estado ha sido una relacion mas simple de realizar
a través de los nicleos de gestion tecnoldgica, tanto empresariales como uni-

 Manue: Bowink: Articulacion Tecnologica y Productiva. Mecanismos de Vinculacion Universidad-
empresa, p. 192. Jorse Monce: Tipificacion de los problemas para la Vinculacién Universidad-Sector
Productivo. Universidad de Costa Rica, 1989.
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versitarias, donde el Estado de nuevo juega el papel de concertador de las par-
tes.

Es asi que el tercer elemento del tridngulo de Sabato® se incorpora al Es-
tado y aparece universidad, industria y Estado como una reaccidn quimica
en equilibrio donde todas las partes ponen sus cualidades para favorecer el sis-
tema de los elementos presentes en el triangulo.

Efectivamente, la empresa CELCO DE COSTA RICA esta en el Plan de
Reconversion Industrial de CODESA en los niicleos de gestion tecnologica,
en los niicleos empresariales, organizados por ¢l Ministerio de Ciencia y Tec-
nologia. Realiza investigacion con las universidades y ademas realiza su pro-
pia investigacion.

En el Campo de la Docencia Universitaria

Conjuntamente con la Escuela de Quimica de la Universidad de Costa
Rica, se pretende instalar los equipos industriales (no utilizados por falta de
condiciones), para hacer una catedra de Quimica Industrial Practica, donde
los estudiantes aprovechen la infraestructura existente y se formen en el cam-
po de la adaptacion tecnologica tan necesaria para el pais. Este proyecto estd
en la revision de los aspectos legales que permitiran su realizacion a mediados
de 1990.

Recursos Humanos en CELCO DE COSTA RICA
El Cuadro 5 muestra el esfuerzo por la compaiiia en este campo:

CUADRO 5

GRUPO DE INVESTIGADORES, TECNICOS Y ASESORES
DE CELCO DE COSTA RICA, S. A.

Especialidad Funcion

Licenciado en Quimica  Textil Vendedor
Licenciado en Quimica  Adhesivos y Gerente de Planta

recubrimientos
PhD en Quimica Sintesis organica Gerente de Inv. y
[ngeniero en Quimica Refinacion de petrdleo Jefe de Proyecto
Bidlogo Formulacion Técnico

— Cosméticos

— Veterinarios

— Farmacéuticos

( Anterior # Inicio Siguiente :)



Especialidad Funcion

Licenciado en Quimica  Purificacion reactivos Jefe de Proyecto
y sintesis organica (control de calidad)

Licenciada en Farmacia  Farmacia general Regente
Licenciado en Quimica  Sintesis organica Investigador
Licenciado en Quimica  Disolventes Gerente general
Ingeniero Agrénomo Agronomia general ~ Regente

Licenciado en Quimica  Quimica industrial Vendedor
Diplomado en Quimica ~ Técnico en Quimica  Vendedor

Ms. Adm. de Negocios ~ Econdmica Asesor financiero

Ingeniero en Quimica Ingenieria industrial ~ Asesor industrial
economica

Ingeniero Industrial Asesor industrial

Fuente: CELCO DE COSTA RICA. Archivos 1989.

El proceso de innovacidn tecnologica en CELCO
DE COSTA RICA

Con base a las estrategias competitivas expuestas, donde se identifican las
opciones tecnologicas que esta empresa tiene, se pasa a describir los proyec-
tos que la compaiiia ha seleccionado.

En el campo de las formulaciones

Se seleccionan los diferentes «nichos» existentes, siempre tomando en
cuenta la sustitucion de importaciones y la incorporacion de la componente
tecnologica. Se entiende como «nichosy secciones del mercado que pueden
ser explotadas, debido a las condiciones econdmicas favorables, al no haber
sido nada o poco penetrados por otras empresas, sin perder de vista la varia-
ble tecnologica de los productos a fabricar.

Entre los proyectos podemos citar:

— Desinfectantes odontologicos y clinico-hospitalarios.
— Productos veterinarios.

— Farmacéuticos.

— Agroquimicos.

El proyecto se encuentra en ejecucion y varios de los productos estin ya
en el mercado nacional, con resultados economicos muy satisfactorios. Desde
el punto de vista estratégico, es muy importante la obtencién de estos pro-
ductos, porque hay una respuesta economica casi inmediata; ello permite se-
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leccionar y ejecutar proyectos cuya recuperacion, en cuanto a resultados eco-
nomicos, es a mas largo plazo.

En el campo de las pseudo-especialidades y productos bdsicos

CELCO DE COSTA RICA ha penetrado en este campo de una manera
bastante original. Se sabe que Costa Rica no posece materias primas basicas,
que generalmente tienen su origen en el petroleo y sus derivados, por tanto,
en principio no existen posibilidades de desarrollar esta area.

La Refineria Costarricense de Petroleo (RECOPE) realiza tinicamente los
procesos que le permiten obtener los combustibles esenciales para el transpor-
te costarricense (diésel y gasolina).

A raiz de esto se genera una serie de subproductos, que no son utilizados,
y en términos generales, se venden a bajo precio para otros fincs, como pue-
de ser bunker para calderas y otros usos.

Un andlisis quimico de los mismos subproductos indica la presencia de cier-
tas sustancias de alto valor comercial; es por ello que CELCO entra en su in-
vestigacion y mediante desodorizacion, destilacion y extraccion, se obtienen
productos muy interesantes, que hasta la actualidad han sido importados y
vendidos por compaiiias trasnacionales. Se instala la planta y, en 1988, se em-
pieza con la produccion industrial de los diferentes productos esperados: éter
de petroleo (diferentes fracciones), varsol, kerosene, nafta liviana y pesada,
etc. En la actualidad se pretende aislar y purificar los aromaticos presentes,
que son de un gran valor comercial. Las investigaciones estan bastante avan-
zadas y se espera estar listos para salir al mercado de forma inmediata.

Siendo CELCO una compafiia productora de solventes y que, al mismo
tiempo, los importa para sus procesos, nace la idea de obtener productos qui-
micamente puros para analisis, extracciones y otros procedimientos de labo-
ratorio. Entonces mediante procesos quimicos de purificacion, como lo son:
la cristalizacion, sublimacion, cromatografia, destilacion, extraccion, etc., se
obtienen reactivos quimicos con un alto valor agregado, que inclusive los cla-
sifica entre las especialidades. Ejemplos de estos reactivos son: Isopropanol,
Alcohol metilico, Hexano, Diclorometano, Alcohol etilico absoluto, Acetona,
Xileno, Tolueno, Metilisobutilcetona, Metil etilcetona, Bencina de petréleo,
Acido sulfurico, Acido clorhidrico, Acido nitrico, Acido acético, Acetato de
etilo, Acetonitrilo, Eter etilico, etc.

_ Un ejemplo interesante del valor agregado se puede notar en el caso del
1sopropano que se compra a 2,07 ddlares el galon vy se vende a 18,69 dolares
el galon del producto como reactivo quimico. Este proyecto se encuentra en



ejecucion con excelentes resultados y convierte a la empresa en la primera
planta de este tipo en la region.

Es de suma importancia anotar que parte del proceso y ¢l control de ca-
lidad de los proyectos descritos se hacen conjuntamente con las escuelas de
quimica de las universidades nacionales.

En el campo de las especialidades

Este campo es conocido internacionalmente como quimica «fina», debido
a que incorpora una componente tecnologia de muy alto nivel de conocimien-
tos y especialidad.

Este proyecto se realiza conjuntamente con las universidades mediante
proyectos de investigacion y tesis de graduacion por los estudiantes de licen-
ciatura en Quimica. Los centros de educacion superior realizan las pruebas
de control de calidad y de sintesis a nivel de laboratorio y CELCO su pro-
duccion industrial.

Entre los productos seleccionados podemos citar; €l polimero de conden-
sacion del Acido Metacresolsulfonico con el Formaldehido, Subacetato de
Aluminio (ambos ya comercializados), Crotamiton, Sulfadiazina de Plata, Sul-
fadiazina, Propanolol, Cimetidina, Difenilhidantoina en el campo de los far-
macéuticos; en otros campos se tienen productos en Agroquimicos y algunos
saborizantes.

Aun sin contar con la planta multiproposito necesaria {ver figura 1), la em-
presa ha hecho esfuerzos para satisfacer sus propias necesidades con respecto
a los reactores y accesorios para la realizacion de los mismos a nivel industrial.

En extraccion de productos naturales se coordinan esfuerzos con las uni-
versidades y se investiga en derivados del aceite de coco y extraccion de al-
caloides de plantas medicinales (ejemplo: Ipecacuana) con la intencion de pe-
netrar en este area tan importante para Costa Rica, debido a que estas ma-
terias primas son nacionales’.

2" A Cawo, E. Arcuenas: Sintesis de fa N-Fosfonometilglicina. 1989. J. Jatn ArGuEpas: Sintesis de Cro-
tamiton. 1989. J. Seaura, E. ArGuenss: Sintesis de Difenilhidatoina. 1988. H. Pastaana, E. Arcuebas: Utili-
zacion industrial de una planta medicina (Cephahelis, s.p.). 1989. M. Cavo, E. Arcuebas: Sintesis de
Materias Primas para la Industria Farmacéutica. Memorias | Congreso de Ciencia y Tecnologia. 1989.
En prensa.

2 5. A. Sisnt0; Comercio de Tecnoiogfa. Washington, D, C. Departamento de Asuntos Cientificos.
OEA, 1972.
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CUADRO 6
ESPECIALIDADES QUIMICAS QUE CELCO ESTA EN CAPACIDAD

DE PRODUCIR
Nombre Funcién Costo de Vaior de  Utilidad

Especialidad Preparacion Venta/kg Bruta/kg
Polimero de conden-
saciOn del acido
m-cresol sulfénico y
el formaldehido Antimicotico 17,87 47,00 29,13
Crotamiton Antipruritico 27,25 43,35 18,10
Sulfadiazina de Plata Antibacteriano 98,27 110,21 19,94
Difenilhidantoina  Anticonvulsivo 5,12 15,00 9,28
Fenobarbital Tranquilizante 32,25 45,40 13,15
Yoduro de Povidone Desinfectante 10,00 17,00 7.00
N-Fosfonometilglicina  Herbicida Sin estudio 16,07 —
Propanolol Antihipertensivo Sin estudio 13,64 —

Fuente: CeLco DE CosTa RiCA. Archivos 1989.

Nota: Se encuentran en proceso de investigacion en los laboratorios de las universidades diez principios activos
més entre ellos: Aspartame, Gluconato de Clorhexidina, Polivinilpirrolidona, Teofilina, Glutaraldehido, Cimeti-
dina, Metil y Propilparabenos, éteres para saborizante, etc.

Conclusiones

Costa Rica necesita soluciones claras y a su alcance, que le permitan su-
perar la crisis economica. La quimica, sin lugar a dudas, es una opcion que
reune todos los requisitos para darle un fuerte impulso al desarrollo del pais.
Para ello se requiere todo el apoyo econdmico y politico necesario. Las con-
diciones existentes y las que se estin gestionando mediante el Programa Na-
cional de Ciencia y Tecnologia, parecieran que van a facilitar e impulsar el
proceso de [a Reconversion Industrial tan necesario y esperado por la indus-
tria costarricense.

A través de este trabajo se puede vislumbrar como una empresa que pone
todas estas ventajas a su favor, y organiza, reorienta y corrige sus desventa-
jas y, ademds de eso, coloca a la ciencia y tecnologia como eslabon funda-
mental de su futuro, se espera que irremediablemente esté destinada al éxito
en este proceso de Reconversion Industrial, y por ende, a conseguir todos los
beneficios que trae a sus socios y al pais mismo.

Se demuestra que existen estrategias factibles para cada caso y vemos he-
cha una realidad de la interaccion industria, universidad, raramente efectiva
en ¢l medio.



Se detecta casi como un hecho insolito como Empresa, Estado y Univer-
sidades s sientan en la misma mesa, en pro del impulso de la ciencia y la tec-
nologia, con el fin de presentar una alternativa de desarrollo a la sociedad
costarricense.

Las especialidades constituyen la opcion mas importante para ¢l pais, en
lo referente a industria quimica; son una de las afeas en donde Costa Rica
puede liegar a desarrollar su propia tecnologia y por ende a constituirse en
una opcion para la competitividad internacional.

En Costa Rica, existe una infraestructura humana con una capacitacion
fuerte en el campo de la quimica, solamente que nadie ha sido capaz de
organizarla.

Este pais se encuentra en una etapa de desarrollo quimico anterior al que
poseian Holanda y Alemania en el siglo XIX: o hacemos transformacion qui-
mica 0 permaneceremos en el subdesarrollo.

Las reacciones de las firmas extranjeras seran fuertes, como ya lo son,
pero es necesario el cambio de actitud, no se puede progresar con lo facil;
solo importar.

La quimica se debe desarrollar en un pais a cualquier costo, ya que los
beneficios son claros e incuestionables.

Una empresa ha decidido desarrollarse incoporando la tecnologia como va-
riable principal para obtener una ventaja competitiva; se elabora la estrategia
y s¢ va en mira de alcanzar los resuitados. Desarrollar la quimica en Costa
Rica es €l objetivo fundamental del CELCO DE COSTA RICA; servir de em-
presa modelo para que la quimica contribuya con todo su potencial para sa-
car al pais adelante y subsanar los graves problemas econdmicos que aquejan
a los paises subdesarrollados.

Se une a este esfuerzo el Programa Nacional de Ciencia y Tecnologia, con
sus nucleos empresariales, con la interaccion empresa y Estado y universida-
des, dictando decretos que favorezcan el quehacer cientifico-tecnologico, y
que aceleren el proceso de reconversion industrial.

Todos estos elementos, situaciones y parametros juntos ponen a Costa
Rica en las puertas de una gran transformacion, casi obligatoria para asegu-
rar la paz y la democracia a través de los tiempos.
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Pensamiento Iberoamericano, nam. 17, 1990, pp. 315-323
Jorge Beckel

Cooperacién Técnica Industrial
en el Ambito Empresarial
Latinoamericano

Este articulo recoge, en lo esencial, los argumentos expuestos en una mesa
redonda que se realizd en el marco del Seminario sobre “Reestructuracion In-
dustrial y Competitividad Internacional™ en Santiago de Chile del 24 al 27 de
julio de 1989. Las discusiones de la mesa redonda, que fue presidida por el
sefior Jorge Méndez, Presidente de la Federacion Metalirgica de Colombia,
FEDEMETAL, aportaron en esencia el punto de vista empresarial. Ademas
de industriales participaron algunos funcionarios piiblicos de alto nivel, entre
ellos, un ex ministro de Estado, funcionarios de organismos de integracion eco-
nomica e internacionales, y distinguidos académicos. Los participantes vinie-
ron de Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Espafia, Estados Uni-
dos y Venezuela. El objetivo de la mesa redonda fue sostener un cambio de
ideas sobre la manera de poner en marcha, en forma mas sistematica, un in-
tercambio de recursos tecnologicos en la region y una colaboracion en el cam-
po tecnologico entre paises de distinto grado de avance.

315

De acuerdo a la pauta dada por el presidente de la mesa redonda, el te-
mario debia cubrir los siguientes aspectos:

a) identificacion de prioridades sectoriales;
b) mecanismos de cooperacion y
¢} propuestas de procedimientos para impulsar la cooperacion.

En 1a primera parte del articulo se define el marco conceptual subyacente
al debate y la naturaleza de la relacion entre cooperacion tecnoldgica y rees-
tructuracion industrial. A continuacién, se aportan un conjunto de elemen-
tos de juicio que pueden ayudar a formarse una idea acerca de la realidad la-
tinoamericana. Por ultimo, se presentan las conclusiones y propuestas en el
orden del temario.

Cooperacion Tecnoldgica y Reestructuracion
Industrial

En los tltimos afios se observa en las discusiones sobre la reestructura-
cion industrial y la competitividad internacional un renovado interés en la coo-
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peracion técnica industrial. Diversos organismos regionales y subregionales,
agencias de cooperacion de los paises desarrollados, organizaciones interna-
cionales y asociaciones gremiales han firmado convenios e incorporado a sus
programas de trabajo actividades de apoyo a iniciativas empresariales de coo-
peracion técnica. Evidentemente, estos esfuerzos surgen de la conviccion de
que existe un potencial de cooperacidon que podria ser activado a través de la
colaboracion de las entidades mencionadas. Por otra parte, la cooperacion téc-
nica industrial constituye una forma de cooperacion economica entre paises.
En América Latina hay un creciente reconocimiento de que la integracion eco-
nomica requiere primordialmente de la interaccion entre empresas tanto a tra-
vés del juego de la competencia en mercados ampliados como por medio de
la cooperacion. en los distintos campos de actividad empresarial. Asi, existe
hoy en dia una mayor predisposicion para involucrar al sector empresarial en
la formulacion y seguimiento de los acuerdos de cooperacion economica en-
tre paises.

Una de las expresiones de la reestucturacion industrial que actualmente
s¢ presencia a nivel mundial es la marcada tendencia hacia una especializa-
cion intraindustrial de los paises. Este proceso va acompaiiado de un notable
aumento de la cooperacion transnacional entre empresas ¢n el campo tecno-
logico. Otro elemento en este cuadro es el hecho de que frecuentemente la
pequefia y mediana empresa ha estado confinada a los mercados locales de-
bido principalmente a las limitaciones que derivan de su tamafio. Por esta ra-
zO6n numerosos paises han adoptado progamas de apoyo y de asistencia téc-
nica a la pequeiia y mediana industria.

Una circunstancia que puede facilitar o condicionar la transferencia de tec-
nologia a un pais en desarrollo se relaciona con el periodo historico en que
se realizo la industrializacion del pais que es el origen de la tecnologia. Existe
comilnmente la creencia de que esta transferencia encuentra condiciones mas
favorables si la industrializacion del pais de origen se sitiia en época reciente.
En estos casos los propietarios de la tecnologia al haber pasado hace poco tiem-
po atras por una etapa similar a la en que actualmente se encuentra el pais
receptor, tendrian una comprension mejor que los de un pais industrialmente
maduro, de las condiciones locales en que se realiza la incorporacion tecno-
l6gica, lo cual constituiria un importante factor de éxito. En este sentido, la
cooperacion técnica industrial entre paises latinoamericanos responderia a es-
tos criterios. Lo mismo se cumpliria con respecto a transferencias que tuvie-
ran su origen en Espafia o Italia, paises que si bien no son propiamente de
industrializacion reciente, pasaron no hace mucho tiempo por una fase de mo-
dernizacion y de ajuste de sus estructuras productivas. Entre los elementos
que pueden orientar los esfuerzos encaminados a impulsar la cooperacion téc-
nica industrial cabria mencionar, por ultimo, la disposicion favorable hacia



América Latina que muestran algunos paises europeos que mantienen lazos
culturales y de amistad con los paises latinoamericanos, lazos que en buena
medida tuvieron su origen en la magnitud y las caracteristicas de la emigra-
cion hacia América Latina.

Las fuentes de tecnologia son fundamentalmente empresas y en alguna me-
dida también centros autdnomos de investigaciones aplicadas. Pero la trans-
ferencia de tecnologia puede envolver una amplia gama de otros actores de
caracter publico y privado, nacionales ¢ internacionales, comerciales y gre-
miales. En consecuencia se puede distinguir entre distintos planos de coope-
racion. Existe una cooperacion que se desarrolla en el plano netamente em-
presarial y otra que implica la intervencion de gobiernos o instituciones
publicas. Un ejemplo de esta ultima constituiria el caso de una colaboracion
entre los gobiernos de un pais europeo y uno latinoamericano con la partici-
pacion de asociaciones gremiales de ambos paises.

La cooperacion entre empresas industriales envuelve una serie de campos
ademas del propio tecnologico: complementacion comercial, subcontratacion,
coproduccion, consorcios de suministro y empresas conjuntas para mencio-
nar solo algunos. En la practica, una operacion de cooperacion abarca fre-
cuentemente varios de estos aspectos e incluso una forma de cooperacion pue-
de generar en ¢l curso de su ejecucion una transferencia tecnoldgica que ori-
ginalmente no se habia previsto. Debido a la conjuncion de estos factores exis-
ten diferentes puntos de vista acerca de la manera mas eficaz de promover la
cooperacion tecnologica, que podria efectuarse, sea en forma directa, sea a tra-
vés de otras formulas de cooperacion empresarial. E! otorgamiento de una
atencion prioritaria a la cooperacion tecnoldgica tiene su principal justifica-
cion en el supuesto de que la competitividad internacional de la industria la-
tinoamericana se basa esencialmente en el bajo costo de la mano de obra y
en la abundancia de recursos naturales. El progreso técnico, en cambio, ha-
bria jugado en el caso latinoamericano, y en contraste de lo que sucede en
fos paises desarrollados, un rol secundario debido a su lenta difusion.

Otra consideracion que puede ayudar a esclarecer el alcance del tema ra-
dica en el reconocimiento de que la cooperacion tecnologica puede abarcar
una gama amplia de modalidades. En un extremo, estarian los gestos de bue-
na voluntad o servicios que las empresas mas adelantadas prestan en térmi-
nos concesionales y, en el otro, los casos de cooperacion que implican trans-
ferencias sustanciales de tecnologia. Los primeros incluirian, por ejemplo, las
giras industriales, la aceptacion no remunerada de pasantias en planta y la en-
trega gratuita de informacion técnica. Los otros casos implican que el bene-
ficiario o receptor preste una contrapartida que puede consistir, por ejemplo,
en el pago de una regalia o la aceptacion de una restriccion comercial. La {or-
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mula mas perfeccionada de cooperacion tecnologica se estaria dando cuando
las empresas acuerdan un intercambio mutuo de tecnologia sin intervencion
de otros instrumentos de transferencia o pagos.

Elementos Para un Diagndstico
de la Situacion Latinoamericana

Los participantes en la mesa redonda sefialaron una serie de hechos que
pueden ayudar a establecer un diagnostico de la situacion latinoamericana.
En primer lugar se sefialé que la empresa latinoamericana hace un esfuerzo
insuficiente en el campo del desarrollo tecnologico. De esta manera, las em-
presas de los paises desarrollados logran imponer a las empresas latinoameri-
canas a través de los acuerdos de transferencia de tecnologia, restricciones co-
merciales y de otro tipo. Se hizo hincapié en que esta situacion no se resolvia
por vias juridicas, lo que se ha intentado en el pasado sin mucha efectividad,
sino fundamentalmente mediante un cambio de la mentalidad empresarial la-
tinoamericana, no opuesto a la inversion extranjera. Se enfatizd que se trata
de desarrollar tecnologia en el seno de las empresas locales lo cual significa,
entre otras cosas, aumentar sustancialmente los recursos que se destinan a es-
tos fines.

Este desafio enfrentan, en primer lugar, las empresas grandes que en la
region, por fuerza de las circunstancias, se encuentran preponderantemente
en los paises de mayor tamafo de mercado. En los paises pequeiios, como los
centroamericanos, las empresas funcionan muchas veces con tecnologias muy
sencillas, lo que les impide acceder a los mercados internacionales. Estas em-
presas podrian elevar su nivel tecnologico si tuvieran acceso a la experiencia
de las empresas de los paises mas adelantados en la regidn y, por cierto, tam-
bién de los paises europeos referidos anteriormente. Se sugirid crear mecanis-
mos dirigidos a que técnicos de las industrias de los paises pequerios puedan
visitar fabricas en los paises adelantados para recabar informacion de primera
mano sobre procesos y procedimientos.

Otra observacion de fondo fue la falta casi absoluta de contacto entre em-
presarios latinoamericanos. Esta situacion estd incluso manifiesta en algunos
Casos en que existen asociaciones gremiales o mecanismos de negociacion a
nivel regional o subregional debido a la reducida proporcion de empresas que
participan en estas instituciones y sus eventos. No obstante cabe sefalar al-
gunas excepciones. En el sector siderurgico, por ejemplo, el Instituto Latinoa-
mericano del Fierro y del Acero (ILAFA), que acaba de celebrar su 30 Ani-
VErsario, congrega en torno a sus trabajos y reuniones una gran parte de las
empresas de la region. Asi el iltimo congreso siderdrgico latinoamericano, cg-



lebrado del 15 al 18 de octubre de 1989 en Santiago de Chile, contd con la
participacion de 570 delegados provenientes en su mayoria de las empresas
miembros del ILAFA. En otro campo, se destaca por la amplitud de la ad-
hesion sectorial y los trabajos cumplidos, la Comision de Integracion Eléctri-
ca Regional (CIER), también de larga trayectoria, que agrupa a las empresas
de generacion y distribucion de energia eléctrica.

Los empresarios no asumen, todos, las mismas actitudes. Hay algunos que
sobresalen por su actitud nnovadora o “schumpeteriana™, por razones del sec-
tor a que pertenecen u otras. Este hecho se refleja también en la conduccion
de los gremios de industriales. Muchas veces estos gremios estdn completa-
mente absorbidos por la tarea de representar ante las autoridades publicas los
intereses inmediatos de sus asociados, lo que les deja poco espacio para la re-
flexion sobre problemas a mas largo plazo, como la innovacion tecnologica o
la reestructuracion industrial. Sin embargo, en la region se han formado re-
cientemente algunos nucleos de empresarios que sostienen una vision de mds
largo plazo. Este es el caso de un club de empresarios innovadores creado en
Sdo Paulo hace pocos afios. Una inspiracion similar muestra la entidad Nueva
Colombia de ese pais y un grupo que funciona en Venezuela. Estos empre-
sarios tienen también conciencia sobre la importancia de la cooperacion en el
marco regional y creen que ella es posible.

Otra pieza clave en el cuadro latinoamericano es la revision a que han
sido sometidos los esquemas regionales v subregionales de mtegracion como
asimismo el enfoque que se estd dando a los acuerdos bilaterales de coopera-
cion economica. De ello constituye un buen ejemplo el Acuerdo de Cartage-
na. Junto con un mayor énfasis en la liberalizacion comercial entre los paises
miembros s¢ han adoptado formulas menos rigidas para los programas secto-
riales de desarrollo industrial. Ademds, el disefio de estos programas se inicia
ahora con una convocatoria del sector empresarial interesado con el objetivo
de que sea éste el que proporcione los elementos basicos. Adicionalmente es-
tan en ejecucion diversos programas de apoyo y de asistencia técnica. Las ac-
ciones se dirigen prioritariamente a las areas de bienes de capital, agroindus-
trias, pequefia y mediana industria y asistencia técnica industrial. Los instru-
mentos incluyen el fortalecimiento institucional, la organizacion de giras in-
dustriales y pasantias en fabricas y el apoyo al sector productivo para promo-
ver la integracion en torno a proyectos especificos. La Comision de las Co-
munidades Europeas presta su apoyo a algunos de los programas y también
s¢ ha puesto en funcionamiento una comision mixta andino-europea con el
fin de poner empresarios europeos en contacto con empresarios andinos y de
explorar posibilidades concretas de transferencia tecnologica, formacion de
empresas conjuntas y otras formulas de cooperacion empresarial. Este comité
esta organizado en forma de tres subcomisiones, una comercial, industrial y
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tecnologica respectivamente, y cada una de ellas se ha reunido una vez. Un
ejemplo del nuevo enfoque que caracteriza a los acuerdos bilaterales de coo-
peracion economica constituye el que estd cumpliéndose entre Argentina y
Brasil. Este acuerdo consiste en una serie de protocolos sobre materias de gran
contenido tecnologico. Asi, el protocolo nimero uno se refiere a los bienes
de capital.

Por uiltimo, se sefiald la positiva experiencia que dejo un proyecto de coo-
peracion regional co-patrocinado por el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo en una materia relacionada con la cooperacion técnica indus-
trial. Se trata de un proyecto, ya concluido, para formacion de técnicos espe-
cializados en comercio exterior. En ¢l grupo de los paises participantes se lo-
grd el establecimiento de mecanismos de coordinacion y el fortalecimiento de
los programas nactonales, como asimismo la creacion de una red permanente
de cooperacion regional con una secretaria que tiene su sede en Lima.

Conclusiones

Las conclusiones de la mesa redonda pueden ser presentadas de acuerdo
al temario propuesto en la apertura; prioridades sectoriales, mecanismos de
cooperacion y procedimientos para la puesta en funcionamiento.

Prioridades sectoriales

En el debate se mencionaron una serie de sectores y campos en que ya se
adelantan iniciativas de cooperacion técnica industrial o en que éstas se con-
sideran necesarias v posibles. Naturalmente estas prioridades pueden variar
de acuerdo a la percepcion de los distintos paises o grupos de paises. En el
Cuadro | se presentan los diferentes sectores y campos de cooperacion que
fueron identificados.

Como se podra observar, en algunos campos de cooperacion no se trata-
ria primariamente de elevar el nivel tecnologico en un sector industrial sino
de conjugar las capacidades tecnoldgicas de grupos de empresas con el objeto
de contribuir a la solucion de algunos problemas fundamentales de desarrollo
latinoamericano. Esto requiere tener la vision del largo plazo a que se ha alu-
dido anteriormente.

Mecanismos

Las intervenciones en la mesa redonda permiten idenficar al menos tres
mecanismos posibles para impulsar la cooperacion técnica industrial en ¢l mar-
co regional ¢ interregional considerado. El primero consistiria en el fortaleci-



CUADRO 1
CAMPOS POTENCIALES DE COOPERACION

a)  Enel Area Industrial:
Industrias manufactureras y extractivas:

I. Agroindustriales

II. Bienes de capital

III.  Quimica

IV. Electronica, automatizacion industrial, informdtica
V. Autopartes

VI. Mineria y metalurgia

Sector energético:

I. Abastecimiento de energia eléctrica (especificamente en el cono Sur
de Sudamérica)

Sector de los servicios:

I. Transporte urbano
II. Telecomunicaciones

Sector industrial institucional:

. 321
I. Pequefia y mediana empresa

b)  En otras areas:

[. Desarrollo de la cuenca Amazonica
II. Preservacion del medio ambiente y control de la contaminacion

miento de las estructuras empresariales de cooperacton. Para ello hay algunas
propuestas en dreas especificas. En primer lugar, se sugirio que las camaras
binacionales de comercio podrian cumplir una funcién promotora tal como
lo hace el comité de hombres de negocios Brasil-Estados Unidos. En el mismo
sentido apunta una interesante propuesta del presidente de la Camara Chile-
no-Peruana de Comercio. En resumen, se trataria de ampliar las atribuciones
de las cdmaras binacionales de comercio entre los paises latinoamericanos in-
cluyendo entre otros aspectos la produccion y la tecnologia aplicada y asi con-
vertirlas en “camaras de integracion™. Otro ejemplo constituiria la coopera-
cion entre las asociaciones o gremios de industrias de distintos paises, tal como

' Véase «Camaras Binacionales de Comercion, Ef Mercurio, Santiago de Chile, 12 de octubre de
198.p. 2
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lo ilustra el caso de las iniciativas que llevan adelante entre si los gremios me-
talmecanicos y metalirgicos de Colombia y Venezuela. Una tercera posibili-
dad estaria formada por la bisqueda de un didlogo entre las asociaciones em-
presariales que existen a nivel latinoamericano en determinados sectores. Los
temas que se podrian abordar serian, por ejemplo, ademas del formato del de-
sarrollo tecnoldgico, el abastecimiento de bienes de capital y servicios de in-
genieria y la normalizacion técnica. Por ultimo, cabe sefialar la necesidad de
proporcionar apoyo a las asociaciones regionales en formacion y de reciente
Creacion.

El segundo mecanismo de cooperacion estaria formado por los proyectos
regionales y subregionales copatrocinados por fos paises desarrollados en
forma bilateral o comunitaria y por los organismos internacionales. Este me-
canismo esta mostrando su utilidad. Los proyectos que tienen un efecto ca-
talitico permiten la concertacion de actores dispersos y contribuyen al esta-
blecimiento de estructuras permanentes de cooperacion. En el campo de la
cooperacion técnica industrial se llevan adelante una diversidad de proyectos
que cuentan con el patrocinio de programas tales como el PNUD, el fondo
de asistencia técnica de las Comunicades Europeas en Bruselas y el Programa
de Cooperacion Empresarial del Instituto de Cooperacion Iberoamericana.

Por ultimo, el tercer mecanismo consistiria en el fortalecimiento de la ca-
pacidad de gestion tecnologica de las empresas latinoamericanas y entre ellas,
en particular, la pequefia y mediana empresa. Adicionalmente habria que tra-
tar de perfeccionar los marcos juridico-legales y administrativos en los paises
de 1a region con el objeto de facilitar la transferencia de tecnologia bajo con-
diciones comerciales tanto al interior de la regiéon como con respecto a
terceros paises. Como s¢ ha mencionado anteriormente, las empresas latinoa-
mericanas necesitan incrementar sus esfuerzos en el campo del desarrollo tec-
nologico. Ademas, en la regidn hay ciertamente numerosas empresas que
podrian transferir tecnologia si estuviesen organizadas para ello. Por {ltimo,
debe ser legalmente posible estipular en los contratos garantias adecuadas en
cuanto al uso de la tecnologia transferida junto con el establecimiento de me-
canismos de arbitraje para la solucion de controversias.

Procedimientos

Las presentaciones que se hicieron durante Ja mesa redonda asi como el
andlisis posterior ha permitido formujar algunas propuestas relativas a los pro-
cedimientos que podrian adaptarse para impulsar la cooperacion técnica in-
dustrial. Ellas son las que se presentan a continuacion;

1) Que las autoridades de las asociaciones nacionales v regionales de in-
dustriales promuevan entre sus asociados la idea de que la coopera-



cion técnica industrial es una necesidad y que reviste urgencia frente
a los procesos de reestructuracion industrial y la apertura de los mer-
cados internos. Estas asociaciones necesitan contar con un amplio apo-
yo y participacion de sus asociados con ¢l objeto de poder impulsar pro-
yectos de cooperacion tecnologica y de sostener esfuerzos que requie-
ren una cierta continuidad y permanencia en el tiempo para tener éxi-
to.

I} Que las personas que participaron en la mesa redonda aporten sus
ideas al debate en torno a la transformacion de las camaras binacio-
nales de comercio.

iI) Que se hagan publicas las evaluaciones de los proyectos regionales y
subregionales patrocinados en la materia por los organismos de coo-
peracion de los paises desarrollados y las organizaciones internacio-
nales con el objeto de aprovechar la experiencia de estos proyectos
y poder considerar una ampliacion de la base del patrocinio.

[V) Que se propicie el contacto entre los nucleos de empresarios innova-
dores que existen en la regién con el objeto de que contribuyan a la
identificacion de prioridades de cooperacion.
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Resenas
Tematicas

El propésito de esta seccion es recoger y examinar un numero variable de los articulos
mas significativos, incluidos recientemente en las diversas revistas publicadas en los
distintos paises o regiones del area iberoamericana —pudiéndose incluir también
documentos, ponencias, etc.—, sobre un mismo asunto o tema determinado o sobre
cuestiones afines respecto de los que la produccion intelectual en dichos paises o
regiones haya sido relevante. Se trata de situar las diversas contribuciones individuales
en el contexto tematico global, teniendo como norte la presentacion objetiva de los
distintos argumentos y conclusiones del material identificado. En esta ocasion se
presentan ocho contribuciones de América Latina y Espafia {*} que constituyen el
contenido de la seccion en el presente numero. En total se resefian, con mayor o
menor grado de explicitacion, 140 trabajos que proporcionan al lector una via de
profundizacion en la problematica del niomero. Realizadas por conocidos especialistas
en las distintas materiales o temas respectivos, se presenian agrupadas por areas,
distinguiéndose entre «resefias tematicas» del area latinoamericana y espanola, y
dentro de cada area su ordenacion responde a un mero criterio alfabético de los
autores de las mismas. Los trabajos considerados en cada resefia —con inclusion de los
datos bibliograficos que permitan identificarlos facilmente— aparecen ordenados segin
el criterio seguido, en cada caso, por el autor de la resefia (**).

{(*) En esle caso. incluimos entre las primeras un lrabaje relativo a ambas areas realizado por una autora
espanola y entre Ios trabajos clasificados como «espanoles» un trabaje refendo al anahsis del desarrollo in-
dustnal reciente en ltaha

>+ Solo utilizan las notas a pie de pagina para citar o hacer referencias a otros articulos 0 trabajos no
Inciugdos como objeto de analisis en la resena. pero gue se traen a colacion oor algan motivo relacionade
con el tema tratadao.
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Resenas

Tematicas
Del Area
Latinoamericana

COMPETITIVIDADE: UMA
RESENHA DA
BIBLIOGRAFIA RECENTE
COM ENFASE NO CASO
BRASILEIRO

Trabajos considerados: Aravjo, Jr, J. T.. Mu-
dancas tecnologicas e competitividades das ex-
portagdes brasileiras de manufaturados, X £ncon-
tro Nacional de Economia, vol. 2, ANPEC, Rio de Ja-
neiro, 1982. Braga, H. e Hickman, E.: Produtividade
e vantagens comparativas dinamicas na indistria
brasileira: 1970/83, Texto para Discussdo Interna,
nim. 140, IPEA/INPES, Rio de Janeiro, 1988. Braga,
H. e Rossi, J. W.. Mensuragéao da eficiéncia produ-
tiva na indastria brasileira: 1980, Texto para Dis-
cussdo Interna, n. 84, IPEAIINPES, Rio de Janeiro,
1985. Braga, H., Santiago, G., e Ferrero, L.: Protegao
efetiva no Brasil: uma estimativa a partir da com-
paragao de pregos, £pico, nim. 13, IPEA/INPES, Rio
de Janeiro, 1988. Cline, W. R.: U.S. trade and indus-
trial policy: The experience of textiles, steel and
automobiles, in Krugman, P. R,, ed.: Strategic trade
policy and the new international economics, The MIT
Press, 1986. CNI: Competitividade industrial-uma
estratégia para o Brasil, Confederagéo Nacional da
Industria, 1988. Dosi, G.: Absolute and comparati-
ve advantages in international trade: some empi-:
rical evidence, Mimeo, 1984; e Technology gaps,
cost-based adjustments and industrial organiza-
tions. Theoretical explorations of the determi:

nants of international competitiveness, Mimeo, -

1985. Durand, M., e Giorno, C.. Indicators of inter-
national competitiveness: conceptual aspects
and evaluation, OECD Economic Studies nim. 9, Pa-
ris, 1987. Englander, S. A., e Mittelstadt, A. Total fac-

tor productivity: macroeconomic and structural
aspects of the slowdown, OECD Economic Studies,
num. 10, Paris, 1988. Erber, ., AraljoJr., J. T. e Taui-
le, R.: Restri¢es externas, tecnologia e emprego,
uma analise do caso brasileiro, Texto para Discus-
840, nim. 76, IEI/UFRJ, 1985. Fajnzylber, F.: Compe-
titividad internacional: evolucién y lecciones, Re-
vista de la CEPAL, nim. 36, Santiago, 1988. Ferraz,
J. C.. A heterogeneidade tecnologica da indistria
brasileira: perspectivas e implicagdes para politi-
ca, Texto para Discussdo, num. 185, IEINUFRJ, Rio de
Janeiro, 1989. Ffrench-Davis, R.. Generacion de
ventajas comparativas y dinamismo industrial, mi-
meo, CEPAL, Santiago, 1988. Gongalves, R.. Compe-
titividade internacional, vantagem comparativa e
empresas multinacionais: o caso das expor-
tacoes brasileiras de manufaturados, Pesquisa e
Planejamento Econdmico, nim. 2, vol. 17, Rio de Ja-
neiro, 1987. Guimardes, E. A.: A politica governa-
mental e a industria automobifistica, mimeo, Rio
de Janeiro, 1988. Krugman, P. R.. Introduction: new
thinking about trade policy, in Krugman, ed., Stra-
fegic trade policy and the new international econo-
mics, The MIT Press, 1986. Nelson, R. R.. Research
on productivity growth and productivity differen-
ces: dead ends and new departures, Journal of Eco-
nomic Literature, vol. XIX, 1981. OCDE: Science and
technology indicators n.° 2, R&D, invention and
competitiveness, OCDE, Paris, 1986. Pefialver, M.,
Bolte, E., Dahiman, C. e Tyler, W.: Politica industrial
e exportacdo de manufaturas do Brasil, Banco
Mundial e FGY, Rio de Janeiro, 1983. Tauile, R.: No-
tas sobre tecnologia, trabalho e competitividade
no Brasil, Texto para discussao, nim. 160, [EI/UFRJ,
1988; ¢ Novos padroes tecnologicos, competiti-
vidade industrial e bem estar social: perspecti-
vas brasileira, Texto para Discussao, nim. 1983,
IEI/UFRJ, 1988. The Long Term Credit Bank of Japan
e IPEA: Current Brazilian Economy and business
opportunities, mimeo, Rio de Janeiro, 1988. The
World Bank: World Development Report, 1987.
Tyler, W_: Politica industrial no Brasil: uma anali-
se sob a dtica de protecédo efetiva, Texto para Dis-
cussdo Interna, num. 35, IPEA/INPES, Rio de Janei-
ro, 1981.

Apesar de referéncia obrigatoria na literatura recen-
te sobre politica industrial, analise do desempenho e
perspectivas da industria, a nogcao de competitivida-
de ndo ¢ apreendida da mesma forma pelos varios au-
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tores. As diferengas resultam de bases tedricas, per-
cepcoes da dindmica industrial e mesmo ideologias di-
versas e tém implicacdes sobre a avaliagao da indus-
tria e sobre as propostas de politica formuladas.

Conceito desempenho

A nogdo mais simples, implicita em grande parte
dos textos, associa competitividade ao desempenho
das exportagdes industriais. Trata-se de um conceito
ex-post, que avalia a competitividade através de seus
efeitos sobre o comércio externo: sdo competitivas as
industrias que ampliam sua participacdo na oferta in-
ternacional de determinados produtos. Além de ser
quase intuitivo, a vantagem deste conceito esta na fa-
cilidade de construgao de indicadores, argumento uti-
lizado por exemplo por Gongalves (1987) na anélise
das exportacdes brasileiras. E ainda o conceito mais
amplo de compatitividade, abrangendo nao so as con-
digdes de produgao como todos 0s fatores que inibem
ou ampliam as exportagdes de produtos efou paises
especificos, como as politicas cambial e comercial, a
eficiéncia dos canais de comercializacdo e dos siste-
mas de financiamento, acordos internacionais {entre
paises ou empresas), estragégias de firmas transna-
cionais, elc.

Os NIC's asiaticos sdo tomados como paradigma e
a politica de promogao as exportagdes € a proposta
basica logicamente derivada desta conceituagaoc.

Mesmo autores que incorporam outros elementos a
no¢do de competitividade enfatizam o papel do de-
sempenho exportador no conceito: «a compelitividade
consiste na capacidade de um pais para manter e ex-
pandir sua participagac nos mercados internacionais
e elevar simultaneamente 0 nivel de vida de sua po-
pulagaor (Fajnzylber, 1988, p.13}. As implicagdes da
segunda parte desta defini¢cao serdo analisadas mais
adiante.

A competitividade é analisada tanto a nivel de in-
dustrias como de paises. Neste dltimo ¢aso também
520 utilizados indices relativos a composi¢ao da pau-
ta, associando-se maior competitividade ao meihor
desempenho de industrias intensivas em tecnologia
efou de bens de capital.

Expandindo o conceito no sentido da capacidade de
competir também no mercado doméstico, é utilizado
0 indice de penetragao das importagdes (participagdo
destas na demanda interna), o saldo entre expor-
tagbes e importagdes ou 0 grau de exposi¢do a com-
peticao externa, indice que combina a participagao de
exportacdes e importaghes na produgdo € demanda
internas, indicando o nivel de internacionaliza¢ao das
atividades industriais {ver OCDE, 1986). Os indices
gue incluem importacdes refletem também, além das
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condi¢Oes de eficiéncia da industria local, os fatores
externos ja mencionados, sendo especialmente in-
fluenciados pelos niveis fixados para a taxa de cdm-
bio e pelas barreiras tarifarias e ndo tarifarias prati-
cadas no pais.

Conceito eficiéncia

Outra linha de autores vé a competitividade como
uma caracieristica estruiural, conceituando-a como a
capacidade de um pais de produzir determinados
bens igualando ou superando 0s niveis de eficiéncia
observaveis em outras economias. O crescimento das
exportagbes seria uma provavel consequéncia da
competitividade, ndo sua expressdo. Em relagdo a
competitividade no desempenho, é um conceito po-
tencial, ex-ante, e geralmente restrito as condigdes de
produgao.

Preco e Qualidade

Uma forma de avaliar a competitividade segundo
este conceito consiste na andlise dos diferenciais en-
{re pregos internacionais e de um pais especifico. Se-
riam competitivas as indUstrias cujos pregos se situas-
sem abaixo dos vigentes no comércio internacional,
associando-se implicitamente a nocdo de eficiéncia a
niveis de pregos.

A mensuragdo empirica da competitividade através
de diferenciais de pregos também nado é homogénea
entre os diversos autores. Braga e outros (1988), por
exemplo, comparam 0s pregos das exportagdes e do
mercado doméstico de uma amostra de produtos. A
hipbtese subjacente a este calculo é que existe um
preco internacional dado, ac qual as exportagoes se
submetem, e que pode ser diferente do prego pratica-
do internamente. A estrutura de prote¢éo e 0s meca-
nismos de promogdo as exportagbes explicariam a
existéncia de pregos locais superiores aos externos e
indicaria industrias ndo competitivas, a despeito de
seu desempenho no comércio exterior; a situagao in-
versa —precas domeésticos inferiores— seria explica-
da por dificuldades de acesso ao mercado internacio-
nal e restri¢des quantitativas no comércio externo, en-
tre outros fatores, e indicaria industrias competitivas.
Ja a OCDE (Durand e Giorno, 1987) propbe o con-
fronto entre indices de pregos de exportagao de um
pais e de seus concorrentes. Este procedimento, ao
conirario do anterior, supde pre¢os diferenciagos no
mercado internacional de produtos industriais, deri-
vando deste diferencial a medida da competitividade.
Para paises com estruturas de exportacao semelhan-
tes e uniformes ao longo do tempo, a utilizacae de in-
dices agregados de pre¢os tem algum sentido; nao po-
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rém para paises, como o Brasil, onde a composigac
da pauta vem sofrendo mudangas significativas.

Este (ltime indicador incorpora elementos conjun-
turais ou de politica econdmica que s6 tém sentido no
conceito desempenho {em contraposigao a compeli-
tividade potencial ou estrutural), como taxas nominais
de cdmbio e subsidios e outros incentivos as expor-
{acdes. A comparagdo que inclui os pre¢os infernas
deixa de fora, em tese, a taxa de cambio, utilizando
apenas a moeda local; 05 mecanismos de incentivo
que tornam mais baixos os pre¢os de exporta¢ao, por
Sua vez, s30 tomados como indicativos de menores ni-
veis de competitividade.

Para outro autor, eniretanto (Araujo Jr., 1982) o au-
mento de precos de determinadas exportagdes brasi-
leiras na década de 70 é tomado como indicador do
«esforgo de competicdor, refletindo maior conte(do
lecnoldgico e maior sofisticacdo da industria nacio-
nal. Também Osvaldo Sunkel, em palestra na
FEA/UFRJ em 1988, ressaltou que a verdadeira in-
sercdo competitiva no mercado internacional é a que
se dé & pregos crescentes de exportagdes, significan-
do desenvolvimento tecnoldgico e eficiéncia crescen-
te, em contraposicao a exportagdes a pregas decres-
centes, determinados por incentivos ou baixos sald-
ros. Esta contradigao na interpretacdo do significada
de um mesmo indicador com refacdo & competitivida-
de explicita um ponto nao considerado na sua mensu-
ragao através da comparagao de pregos: a variagio
na qualidade.

No Brasil, a qualidade dos produtos exportados mui-
fas vezes e superior a dos destinados ao mercado in-
terno. Mesmo quando, como no caso da pesquisa de
Braga e outros (1988), o mesmo produtor informa am-
bos 0s precos, ndo se pade garantir a hamogeneida-
de do produto quanto a gualidade (1), o que invalida-
ria conclusdes baseadas nos diferenciais de pregos
obtidos; com mais razao a observagdo é valida para
pesquisas mais abrangentes, onde a especificagdo de
produtos & necessariamente menos estrita, € mais
ainda para comparagges de pregos de produtos origi-
narios de paises diferentes.

Varios estudos empiricos (ver breve resenha em
Dost, 1984) confirmamo chamado sparadoxo de Kal-
dor»: 0s paises de melhor desempenho nas expor-
tagdes sdo também os que mais disminuiram sua

' Automovels exportados para paises industrializados, por
exemplo, de mesma marca e modele dos destinados a deman-
da interna, 1ém geralmente equipamentos e caracteristicas di-
ferentes destes. Ha casos de empresas com linhas de progdugao
especiais, completamente auiomatizadas, para produtos desti-
nados a exportagdo, em paralelo a linhas convencionais, onde
0 mesmo produto € produzide para o mercado domestico.

competitividade nas variaveis relativas a custo. Aten-
déncia atual da industria, com a difusdo em diversos
segmentos da automagdo por micro-eletrnica, se da
no sentido do aumento dos padrdes de qualidade,
como resultado e exigéncia deste processc. Assim,
precos superiores associados a produtos com maio-
[es niveis de qualidade poderiam indicar maior com-
petitividade e ndo o inverso. Esta relacédo, no entanto,
nao € imediata: uma acepcao relevante do termo qua-
lidade & adequagao ao mercado; produtos menos so-
fisticados e mais baratos podem ser mais adequados
a estrutura de renda e de consuma de determinados
paises, ndo denotando, portanto, ineficiéneia no par-
que produtivo.

No artigo ja citado, Araujo Jr. desenvclve as idéias
de Linder sobre o «comércio entre semethantes», in-
troduzindo o conceito de «entreposto tecnoldgicon. Ar-
gumenla quée a reciclagem em paises do Terceiro
Mundo, de acordo com suas condigbes de produgdo
e consumo, das inovagdes produzidas nos paises de-
senvolvidos podem conferir as firmas locais con-
dicdes mais competitivas junto a paises semelhantes
do gue os fabricantes orginais. Esiudo recente sobre
a industria automobitistica nacignal confirma esta
tese; «a produgdo de veicuios pouco sofisticados tec-
nolagicamente é perfeitamente compative! com uma
estratégia de exportacdo que destina 08 veiculos bra-
sileiros a paises em desenvolvimento e segmentos de
mercado de menor pader aquisitive de paises indus-
trializados... Nesses mercados, a incorporagao de ino-
vagdes, ao acarretar o aumento do prego do veiculo,
a0 invés de aumentar a compeltitividade do produto,
poderia resultar exatamente no estreitamento do seu
mercado. Assim, do ponte de vista da estratégia das
empresas multinacionals, a desatualizacac tecnologi-
ca da produgao brasileira assegura a compemeniari-
dade entre as exportagdes da subsidiaria brasileira e
as exportagOes da matriz efou das subsididrias de
economias industriafizadas» (Guimaraes, 1988, p.
30).

Se este tipo de desempenho & tomado como suces-
S0, duas restrigbes padem ser levantadas quanto ao
horizonte de tempo implicito no conceito. Primeiro, 03
nichos de mercado constituidos por paises em desen-
volvimento e populacoes de baixa renda nio sao 0s
segmentos mais dindmicos do comércio internacio-
nal, 0 que compromete as perspectivas de competiti-
vidade a longo prazo, em segundo lugar, no ¢aso &s-
pecifico, depende de estratégias definidas fora do
pais, que poderdo sofrer altera¢des de acordo com 0s
mais diversos factores, independentemente das con-
digBes locais de produgao. Neste sentido, trata-se de
um desempenho que reforga a manutencao de «po-
sicao subalternas e submissas de inser¢ao da econo-
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mia brasiieira na divisao internacional do trabaiho e
do capital» (Tauile, 1988, p. 5).

Parece mais adequado considerar competitiva a
producao de bens menos sofisticados, desde que as-
sociada a um nivel compative!l de utilizagao de recur-
508 (baixo custo) e sustentaveis a medio prazo, isto &,
desde que seja assegurada a permanéncia de merca-
dos especificos para esses bens. J& a competitivida-
de na produgao de bens de alto nivel de sofisticacdo
exigiria a existéncia de sistemas de controle de qua-
lidade, em varios casos automagao na produgao, res-
peito e padrGes internacionais de seguranga, norma-
lizagdo, etc., além de capacidade desenho, desenvol-
vimento e produgao de novos bens, em determinadas
situagdes condic@o necessaria para garantir a com-
petitividade no tempo, adaptando o produto as mu-
dangas e niveis de exigéncias dos mercados de
destino.

A associagao da competitividade a precos engloba
aspectos relativos a custos e a rentabilidade. A dis-
crepdncia nos pregos pode indicar apenas taxas de
rentabilidade diferentes no mercado interno, com um
mesmo nivel de custos ou de eficiéncia técnica na
produgao. A protegao ac mercado local pode permitir
margens de lucro mais elevadas, interessando ao
mesmo tempo a0 exportador garantir uma presenga
no exierior para fazer face a fluctuagdes na demanda
interna ou assegurar 0 aproveitamento de economias
de escala com niveis mais altos de producdo. A ava-
liagdo da competitividade potencial de indUstrias nes-
te caso exigiria averiguar se a generalizagao da taxa
de rentabilidade mais reduzida observada no comér-
cio exterior inviabilizaria ou ndo estas industrias.

Autores ligados ao Banco Mundial (ver Penalver e
outros, 1983 ou The World Bank, 1987) dao especial
relevancia a «ineficiéncia alocativa» que resulta, a seu
ver, unicamente dos sistemas nacionais de protecao
a industria. Taxas de rentabilidade artificialmente al-
tas atraem recursos que deveriam ser destinados a
outras industrias; por outro fado, permitem a sobrevi-
véncia de industrias ineficientes que prejudicam a
competitividade das que utilizam seus produtos como
insumos, propagando a ineficiéncia dentro do siste-
ma. Partem dos pressupostos da teoria nec-classica
quanto & existéncia de vantagens comparativas esta-
ticas determinadas pela dotagdo de fatores e recur-
S0S naturais e preconizam a liberalizacdo do comér-
cio externg como politica basica para 0 aumento da

?Uma resenha da evolugao da teoria tradicional do comér-
cio a partir do modelo de Hecksher-Ohlin, com enfase na (nao)
aplicabilidade de suas hipgteses aa comércia internacional de
heje. especialmente em relagao as condigbes da América La-
tina. pode ser vista en Firench-Davis (1988).
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competitividade industrial. As politicas de promogao
as exportacdes sao consideradas neutras do ponto de
vista do comércio internacional, na medida em que
apenas compensam o viés anti-exportagao dado pela
protecdo. Os diferenciais de pregos, desde que se
consiga isolar 0s efeitos «espurios» da intervengao do
Estado no mercado, refletem as diferentes dotagoes
de recursos, constituindo o indicador ideal do nivel de
competitividade de industrias especificas nos varios
paises (2.

Dentro desta concepgao foram desenvolvidos 0s
modelos de protecdo efetiva, que procuram avaliar 03
diferenciais tanto do prege dos produtos finais de
cada industria como os de seus insumos. Sao compa-
rados 0 valor adicionado a pregos domésticos e a
precos internacionais, sendo este Gltimo obtido pela
aplicagdo das taxas de protegao implicitas (dadas pe-
los diferenciais de preco) a0s produtes e insumos das
varias industrias, com base nos coeficientes técnicos
de matrizes de relagdes intersetoriais. No Brasil, es-
tudos pioneiros foram realizados por Malam e Bergs-
man (com a matriz do IPEA de 1959), difundindo-se
com os {rabalhos de Tyler (ver, por exemplo, Tyler,
1981); 0 mais recente é ¢ de Braga e outros (1988)

Este método realmente explicita como a competiti-
vidade de determinadas indUstrias pode ser afectada
pelo que ocorre em outras. Indica, por exemplo, que
setores seriam mais beneficiados por uma politica de
liberalizagdo de importagdes. No entanto, nao acres-
centa informagbes sobre a eficiéncia relativa da in-
ddstria no pais frente ac exterior, na medida em que
se baseia apenas na matriz nacional de relagdes in-
tersetoriais. A tecnologia ai expressa, mesmo corrigi-
dos os pregos refativos, ndo sera necessariamente se-
melhante & empregada nas industrias competitivas de
outros paises; representando ainda coeficientes mé-
dios nacionais, ndo refletirdo obrigatoriamente a tec-
nologia das firmas exportadoras ou lideres em seus
mercados. Além do mais, economias de aprendiza-
gem e de escala, fatores certamente reievantes na
avaliacdo da competitividade relativa dos paises, sao,
por hipdtese, excluidos dos modelos de relagdes
intersetoriais.

A associagao da competitividade a pregos apresen-
ta ainda outros problemas: a instabilidade do sistema
financeiro internacional, especialmente na década de
80, que dificulta a avaliagao da paridade real entre as
diferentes moedas; defasagens cambiais ¢ disparida-
des de pre¢os relativos, que podem, momentanea-
mente, tornar determinadas exportagdes altamente
rentaveis e inviabilizar outras; transagdes intra-firmas
COM pPrecos de transferéncia, sub ou superfaturados;
e precos internos controlados pelo governo.

QO nivel de utilizacao de recursos parece ser um ele-

Siguiente }



mento mais adequado para se referenciar a competi-
tividade do que preco ou custo. Diversos fatores que
afetam o pre¢o dos insumos industriais podem sofrer
alteragbes mesmo no curto prazo, no caso brasiieiro.
Uma situagdo de aparente competitividade resultante
de baixos precos pagos por insumos produzidos em
empresas estatais, especialmente dada a situagao
atual das contas publicas nacionais, ndo deve ser sus-
fentavel quando se considera um horizonte de tempo
mais 1o0ngo; 0 Mesmo ocorre com pregos de matérias-
primas controlados pelo governo e insumos importa-
dos com taxas de cambio sobrevalorizadas. O caso in-
verso, custos superiores aos de industrias semelhan-
tes em outros paises, derivados de supridores inter-
nos com pregos mais elevados do que 0s que vigo-
ram no mercado internacional, também pode ser alte-
rado a curto prazo com a reducdo de barreiras as im-
portagées. Incorporando-se uma dimensao temporal
ao conceito, 0s custos constituem elemento menos re-
levante para a caracterizagéo da competitividade que
0 nivel de utilizagao de recursos.

Como excecdo, para determinados setores pode ser
relevante o preco relativo de insumos nao transacio-
nados internacionalmente. Estudo de Long Term Cre-
dit Bank of Japan e IPEA (1988) menciona o prego
de energia elétrica, que no Brasil é cerca de 1/6 do
vigente no Japdo. Mesmo que este pre¢o nao seja sus-
tentdvel a médio prazo, € razbavel esperar-se, dados
0s recursos hidricos do pais, que este insumo seja
sempre relativamente mais barato no Brasil, tornando
industrias intensivas em energia potencialmente mais
competitivas.

Alguns autores incluem o custo financeiro na ava-
liagdo da competitividade. Estudo do BNDES (ndo pu-
blicado} mostra 0 setor siderurgico brasileiro como
competitivo internacionalmente em relagdo a todos 0s
itens de custo considerados, exceto no que se refere
a0 custo financeiro. Esta situa¢do resulta de varias
circunstancias a decisdes politicas a respeito das em-
presas estatais do setor, e pode ser alterada também
por acdes politicas. O sistema financeiro brasileiro é
bastante pecutiar, € o custo financeiro esta estreita-
mente figado ao problema da inflagao e as medidas
para combaté-la. O peso politico dos segmentos dire-
tamente beneficiado por altos custos financeiros tam-
bém ndo deve ser desconsiderados. Nao parece ade-
quado tomar uma variavel afetada por questdes das
mais diversas ordens como um pardametro estavel

para a avaliagao da competitividade. No entanto, mes- -

mo que nao se leve em conta diretamente 0s custos
financeiros, estes afetam a taxa de rentabilidade das
empresas, o investimento e, consequentemente, a efi-
ciéncia produtiva.

Deste modo, comparagdes entre precos domesti-

oS Internacionais —da mesma forma que o desem-
penho exportador— devem antes ser tomados indica-
dores indiretos de competitividade, considerando-se
em cada caso a influéncia de fatores externos a efi-
ciéncia produtiva.

Tecnologia

A partir dos anos 70, comegou a ganhar influéncia
a corrente que, retomando o pensamento de Schum-
peler, privilegia a tecnologia como elemento central
na configuracao e evolugdo dos sistemas econdmicos
e dos fluxos internacionais de comércio. Dosi consti-
tui um bom exemplo desta corrente: «a morfologia ge-
ral e limites dos processos econdmicos sao moldados
de forma bastante rigida pelo universc tecnoldgico €,
mais precisamente, pelas assimetrias tecnoldgicas in-
ternacionais, em termos de técnicas de produgao e
tecnologias de produto disponiveis. Hiatos tecnologi-
cos constituem ¢ aspecto dominante de um sistema
econémico internacional caracterizado pela aprendi-
zagem tecnologica, inovagdo e imitagdo ao longo de
trajetorias tecnoldgicas do progreso, que continua-
mente levam ao uso mais eficiente tanto do trabalho
quanto do capital e acrescentam novos ou melhores
produtos as cestas de consumo. Como consequéncia,
a composi¢do dos fluxos de comércio é basicamente
explicada pelo padréo de lideranca/defasagem tecno-
logicar (p. 23).

Diversos autores, como Krugman (1986), reconhe-
cem que a teoria tradicicnal, baseada nas vantagens
comparativas dadas pela dotagdo de recursos de
cada pais, é incapaz de explicar a evolugao recente
do comércio internacional. Esse autor assinala que o
que se observa atualmente sao vantagens tempora-
rias, baseadas em lideranga tecnologica, experiéncia
acumulada e economias de escala. Seguindo esta lin-
ha, Ffrench-Davis (1988) recomenda aos paises em
desenvolvimento a construgdo de vantagens compa-
rativas no comércio internacional.

No Brasil, existem varios sequidores dessa corren-
te, como Aradjo Jr. (1982), por exemplo, que toma o
progresso técnico e as formas de concorréncia como
elementos explicativos da formagdo e transformacéo
da estrutura industrial dos diversos paises e sua con-
sequente inser¢ao internacional.

Ferraz (1989) também adota esta visdo e avanca no
sentido de avaliagdo mais sistematizada do desem:-
penho tecnologico. Conceitua competitividade de uma
empresa como sua capacidade de estabelecer nor-
mas tecnoldgicas de funcionamento de un mercado,
ou seja, de «perceber oportunidades. introduzir difun-
dir e se apropiar dos ganhos auferidos pelo progresso
técnicon (p. 6). Propde a avaliagao desta capacidade
a partir das seguintes «fungdes tecnologicass: siste-
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ma de pesquisa € desenvolvimento, de qualidade in-
dustrial, de automacao de base microelectionica € de
infraestrutura tecnoiogica.

Nesta linha, os indicadores quantitativos mais rele-
vantes seriam: 1) o volume de gastos em P&D e sua
evolucdo, 2) os gaslos nacionais em ciéncia e fecno-
logia, incluindo infraestrutura e formagao de recursos
humanos para pesquisa; 3) o nimero de patentes por
setor; 4) a analise da demanda setorial e oferta por
parte de institutos de pesquisa de servigos de infraes-
frutura tecnoldgica —desenvolvimento de processos
e produtos, analises e ensaios de metrologia € norma-
lizacdo, etc.—, € 5) indicadores quanto ao uso de ro-
bés e equipamentes de controle e de produgdo auto-
matizados eletronicamente.

A decorréncia desta concepgdo do sistema indus-
trial € 0 afastamento das propostas liberais, incompa-
tiveis com pressupostos como disparidade de conhe-
cimenio e de acesso a informagdes, rentabilidade di-
ferenciada entre atividades ou empresas, ou retorno
privado inferior 208 ganhos sociais. Seus adeptos pre-
conizam uma politica cientifica, tecnolégica € indus-
trial ativa para a promogac da capacitagdo e a difu-
sa0 do progresso técnico. Para eles, é papel do Esta-
do estender ao maximo o periodo de usufruto interno
de rendas schumpeterianas proporcionadas pelas as-
simetrias tecnologicas, bem como internalizar no pais
economias externas, de escopo e derivadas da con-
vergéncia tecnolégica, originadas nas industrias de
fronteira.

Satarios

Poucos autores abordam todos os aspectos das
condices de producao que afetam a competitividade
industrial. Por outro lado, ¢ comum a adogaoc de indi-
ces relativos a aspectos especificos do processo de
produgdo como indicadores da competitividade. O ni-
vel dos salarios industriais é a variavel mais frequen-
temente utilizada Cline (1986) associa a perda de
competitividade dos EUA na siderurgia e automaobilis-
tica basicamente acs aumentos salariais obtidos atra-
vés de sindicatos fortes. A expressdo «dumping $o-
cial», explicando a penetragac da industria téxtil de
paises em desenvolvimento no mercado dos desen-
volvidos, pressupde também a associagao de compe-
titividade a baixos saldrios. Alguns autores, e frequen-
temente empresarios, utilizam a relagao cambio/sala-
rios para a avaliacao da evolugao da compelitividade.

Historicamente, 0 ja citado «parodoxo de Kaidom €
particularmente valido com relagao a salarios: os EUA
e depois a Europa, no pds-querra, 0 Japao a seguir e,
mais recentemente, 0s «igres asiaticos» sac exem-
plos de paises que acompanharam sua expansac no
mercado externc com substanciais aumentos de sa-
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larios médios. Na Coréia, por exemplo, 0 crescimento
do salario industrial médio, em délares correntes, en-
tre 1975 e 1987 foi de 397 % (Bureau of Labor Sta-
tistics e DIEESE, in Gazeta Mercantil, 12/11/88).

Fajnzylber adota, como mencionado, o conceito de
desempenho, distinguindo, entretanto, competitivida-
de «espuria» & «auténtica». Dentre os fatores que ca-
racterizam a primeira destaca baixos salarios, ao lado
de manipulagao na taxa de cambio, subsidios as ex-
portages ¢ altas taxas de rentabilidade no mercado
interno, que podem propiciar melhoria no desempen-
ho externo, mas de efeitos apenas no curto prazo e
ameacando a coesdo social no interior dos paises. A
competitividade «auténtica exige aumento de produti-
vidade, 0 que sb € obtido através da incorporacao de
progressoe técnico. Este processo deve ser analisado
de forma abragante, posto que «... no mercado inter-
nactonal ndo competem apenas empresas. Confron:
fam-se também sistemas produtivos, esquemas insti-
lucionais e organizagdes sociais, dentre 0s quais a
empresa constitui um elemento importante, mas inte-
grado a uma rede de vinculos com o sistema educa-
cional, a infraestrutura tecnologica, as relagdes ge-
renciais-trabalhistas, o aparato institucional publico e
privado, o sistema financeiro, etc.» (1988, p. 22). Sua
proposta para 0 aumento da competitividade inclut
uma politica ativa dos Estades no sentide de transfor-
mar as condiges externas (a malha sociallinstitucio-
nal onde estdo inseridas as empresas) na dire¢ao de
um ambiente mais propicio a geracao e difusdo do
progresso técnico, reforgando ao mesmo tempo a
c0esao social através da ampliacao da apropriagao
dos beneficios dele derivados.

Qutro autor que enfatiza a relacdo entre saldrios e
competitividade ¢ Tauile (1989). Sem explicitar clara-
mente seu conceito de competitividade, ressaiia a di-
versidade de seus fatores determinantes nos diferen-
tes segmentos da economia brasileira e lista alguns
requisitos do sucesso no mercado internacional. Além
de precos, fatores geg-politicos e outros refatives a es-
fera da circulacao (politicas de cadmbio, canais de co-
mercializa¢do. crédito, eic.), destaca 0s requisitos
técnicos (respeito a normas, especificacbes e pa-
drdes de qualidade, por exemplo) & se concentra no
nivel salarial. Minimiza os efeitos positivos de niveis
salariais reduzidos sobre a competitividade —«0 baixo
custo do fator trabaino é somente um dos determinan-
tes das vantagens comparativas brasileiras, afeito
apenas a determinados segmentos efou complexos in-
dustriais» (p. 20)— e acentua a correlagao positiva en-
tre elevagdo dos niveis salariais e competitividade:
«Salarios reais mais altos necessariamente estimula-
riam as empresas a buscar processos produtivos mel-
hor crganizados (inclusive no que tange a Integragao
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com fornecedores e subcontratantes), mais eficien-
tes, modernos e automatizados, tornando-se, como
consequéncia, mais competitivas internacionalmente»
(p. 32). Assim, 0 aumento de competitividade na in-
dustria brasileira resuitaria, entre outros factores, da
elevacdo dos salarios reais € da valorizagdo do tra-
balno na economia nacional, preconizando investi-
mentos em educagao basica, retreinamento da forga
de trabalho e incentivo & preservagao dentro do pais
das formas de trabalho criativo e intelectual, mais va-
lorizadas internacionalmente.

Levando em conta a dimensao temporal do coincei-
lo de competitividade, 0s baixos salarios que vigoram
na economia brasileira ndo podem ser tomados como
sustentaveis a mais longo prazo {e ndo so por uma
Questao de justica social}. Tanto a experiéncia histo-
rica internacional quanto o risco de instabilidade so-
cial realgado por Fajnzylber apontam neste mesmo
sentido. Parece preferivel caracterizar a competitivi-
dade da industria nacional na hipdtese de vigéncia de
padrées de remuneracdo do trabalho comparaveis
a0s observados em paises com niveis de industriali-
zagdo semelhantes ao brasileiro.

Produtividade

Além dos salarios —que, como visto, sdo tomados
como indicadores de competitividade, ora em corre-
lacdo positiva, ora em negativa, e como determinan-
tes ou determinados por esta—, a produtividade é ou-
tra variavel especifica frequentemente utilizada na
avaliacao da competitividade. Ao contrario de sala-
rios, ha consenso de que 0 aumento de produtividade
em determinada industria de um pais em relagao a
mesma indusiria nos paises concorrentes esta positi-
vamente correlacionado com aumento de compe-
titvidade.

A medida mais usual refere-se a produtividade do
trabalho € sua expressdo mais simples, calculada ge-
ralmente a nivel de atividades industriais bastante
agregadas. € dada pela relagdo valor adicionado/pes-
soal ocupado. Esta medida, embora incorpore de ma-
neira global as condicbes de eficiéncia na producao,
tem grandes limitagbes —nao levando em conta va-
riag0es na composicao da produgao, o numero de no-
ras trabalhadas por empregado. problemas relativos
a precos embutidos no valor adicionado. entre ou-
tros—. que se tornam mais graves na comparagao in-
ternacional A nivel de atividades industriais especifi-
cas (varios autores comparam. por exemplo. monta-
doras de veiculos nos EUA e no Japao), constuma-se
medir a relacdo entre producdo, em unidades fisicas,
e homensihora trabalhados, apesar de persistirem
problemas quanto a comparabilidade em relagao @ or-
ganizacaoc industrial {(nivel de integragao vertical e di-

versificagdo das empresas) e a qualidade dos produ-
tos considerados.

Uma forma alternativa de calcular a produtividade
parte de fungdes de produgao agregadas, com os fa-
tores capital e trabalho. Além dos problemas ja con-
hecidos sobre a debilidade do tratamento do capital
como uma variavel agregada homogénea e dos de-
mais pressupostos da teoria neo-classica implicitos
nesta formulagdo, em artigo classico Nelson (1981)
critica severamente esta metodologia para o0 estudo
do crescimento da produtividade. Argumenta com a
incerteza intrinseca ao proceso de geragdo e difugéo
do progresso técnico; com a interdependéncia entre
0 aumento do estoque de capital, a incorpora¢éo de
ingvag0es nos novos investimentos e a necessaria
qualificacdo da mao-de-obra para sua utilizagao; com
a relevancia do processo de aprendizagem, indisso-
ciavel do processo de geracao e difugdo das ino-
vagdes; e com a importancia de aspectos mais gerais,
como as formas de organizagdo social da produ¢do,
caracteristicas institucionais e politicas publicas vi-
gentes, fatores impossiveis de serem incorporados a
metodologia de fungédo de produgao.

Nao obstante, varios autores, no Brasil € no exte-
rior, continuam utilizando este método. Artigo recente
da OCDE (Englander e Mittelstadt, 1988), além da
produtividade do trabalho medida de forma tradicio-
nal (produto real por pessoa ocupada) apresenta tam-
bém estimativa da «produtividade total dos fatoresy,
com base em fungdes de produgdo, para 0s paises
membros da organizagac. Na andlise das causas, no
entanto, 0s autores se aproximan de Nelson e da
corrente que privilegia o papel do progresso técnico.
A queda na taxa de crescimento da produtividade ob-
servada a partir de meados dos anos 70 nos paises
da OCDE é basicamente explicada pelo declinio na
taxa de investimentos, donde, do progresso técnico in-
corporado aos novos bens de capital, pela dificuldade
de acompanhar a evolug¢ao tecnologica atual e pelos
retornos decrescentes dos gastos em P&D.

Braga e Hickman (1988) também calculam o cres-
cimento da produtividade total dos fatores para a in-
dustria brasileira (a nivel de géneros) no periodo
197C-83. Concluem que foi o principal elemento res-
ponsavel pelo aumento de competitividade observa-
do. Neste trabalho a competitividade é relacionada a
custos, estimando os autores a taxa de crescimento
do «custo dos recursos domesticos». Esta taxa é dada
por: 1) a variagao do custo de fatores domésticos para
gerar uma unidade de valor adicionado a precos in-
ternacionais (utilizando a taxa de protecao efetiva ja
comentada) frente a vanagao dos pregos internacio-
nais {tomando o deflator implicito do PIB dos EUA para
todos 0s géneros), 2) a variagao na eficiéncia aloca-
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tiva (relagdo entre a remuneragdo dos fatores e as
respectivas elasticidades do produto), e 3} a taxa de
crescimento da produtividade total dos fatores, com
sinal negativo, reduzindo o custo dos recursos domés-
ticos {sem considerar, no entanto, a evolugac da pro
dutividade no resto do mundo).

Partindo ainda do conceito de funcao de produgio,
Braga e Rossi (1985) procuram medir a eficiéncia da
industria brasileira através do afastamento em re-
lagdo a «best practicer dentro das varias atividades in-
dustriais, utilizando o método de «fungbes de frontei-
ra de produgao estocasticar. Os préprios autores re-
conhecem limitagdes no estudo, como a hipdtese de
rendimentos constantes de escala a variagao nos re-
sultados segundo procedimentos especificos adota-
dos, podendo-se acrescentar também problemas na
estimativa de varidveis como o fluxo de servigos do
capital e a exclus&o de segmentos industriais relevan-
tes (automobilistica, celulose, pneus). No entanto,
este tipo de trabalho leva & considera¢do de uma di-
mensdo ndo muito explorada na avaliagéo € no pro-
pric conceito de competitividade. A heterogeneidade
intra-industrial —no artigo considerada como inefi-
ciéncia— pode estar associada a firmas competitivas,
convivendo com empresas absolutamente nao-com-
petitivas. A homogeneidade, tomada pelos autores
como indicador de eficiéncia, pode tanto significar ni-
veis competitivos da inddstria como um todo, como
ineficiéncia geral em relagdo ao resto do mundo. O
segmento apontado como mais eficiente da industria
brasileira —tratamento de metais— é assinalada em
outro trabalho (The Long-Term Credit Bank of Ja-
pan e IPEA, 1988) como exatamente um dos pontos
de maior debilidade competitiva no complexo metal
mecanico brasileiro. Pode, portanto, representar um
caso de ndo-competitividade homogénea na industria
nacional. Por outro lado, dentre os mais ineficientes
estd a preparagdo de couro, produto basicamente
destinado & fabricagdo de calgados, area onde ha pra-
ticamente consenso sobre a competitividade nacional.
Esta situagdo poderia ser explicada pela presenga de
firmas muito competitivas, ligadas ao comércio exter-
no, numa industria com grande heterogeneidade in-
terna.

O conceito de competitividade assume assim uma
diferenciagao segundo firmas ou 0 conjunto da indus-
tria de um pais. Retomando a idéia do progresso téc-
nico como elemento central na eficiéncia produtiva,

pode-se buscar em Nelson {1981) um melhor enten-
dimento desta situacéo. Este autor considera duas for-
mas basicas de difugdo do progresso tecnico na eco-
nomia: através do crescimento da firma, permanecen-
do o resto da industria na tecnologia antiga, aumen-
tando a heterogeneidade industrial; e atraves da difu-
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sao entre firmas caso em que se reduz a distancia en-
tre a media e a «best practice», aumentando a com-
petitividade de toda a indlstria.

Condigdes de Produgac

S&o raras as andlises que conjugam os diversos as-
pectos de modo a caracterizar efetivamente a com-
petitividade industrial. Encontram-se analises mais
abrangentes em estudos, como o de Erber e outros
(1985), que se voltam mais para as causas da compe-
titividade, 0 que foge ao &mbito deste artigo. O estu-
do adota ¢ conceito de desempenho, embora 0s de-
terminantes da competitividade sejam utilizados para
establecer a seguinte tipologia: 1) competitividade ba-
seada no custo relativo dos recursos locais; 2) na ida-
de tecnologica da capacidade produtiva, e 3) no aten-
dimento de mercados especificos e na capacitagao
técnica de projeto, fabricagdo e organizacional,

Bastante abrangente é documento recente da Con-
federagdo Nacional da Industria (CNI, 1988), onde
a competitividade é vista como uma estratégia a ser
buscada para a industria brasileira. «A competitivida-
de —entendida como promogdc de maior eficiéncia
e produtividade— por ser observada através de dois
grupos de indicadores: medida de inser¢&o no merca-
do mundial —crescimento das exportagdes, partici-
pagao relativa no volume do comércic mundial,
etc.—; medida de eficiéncia na utilizagdo de recursos
—produtividade de mao-de-obra, retorno de capital,
indicadores de crescimento ¢ nivel de atividade, in-
vestimento em tecnologia—.» (p. 12). Pode-se ver que,
embora conceitue competitividade a partir das con-
digdes de produgao, sugere sua medida tanto através
de indicadores de eficiéncia produtiva como de de-
sempenho externo. No documento, além dos indica-
dores mencionados, € analisada uma ampla gama de
fatores, desde a evolugao dos investimentos e do PIB
per capita, até o sistema educacional, a distribuicdo
de renda, a infraestrutura econdmica, o sistema de fi-
nanciamento, a politica comercial, etc. Em termos de
proposta politica, 0 documento preconiza maior libe-
ralizagdo do comércio externo, a busca de uma agres-
siva insercdo internacional competitiva e a redugéo
do papel do Estado na economia, a0 mesmo tempo
em que advoga politicas tecnolégicas e fiscal ativas.

Igualmente abrangente, mas bem menos genérico,
€ 0 estudo feito por uma equipe de especialistas ja-
poneses quanto & competitividade da industria brasi-
teira (The Long Term Credit Bank of Japan, 1988).
A competitividade é tomada como refletida em precos
e qualidade, mas sua avaliagao deve partir da analise
das condi¢des generais da produgao, oS «upstream
elements». Dentre estes destaca os aspectos relati-
vos a tecnologia de produgao, custos e pesquisa € de-
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senvolvimento. Com relagdo ao primeiro, enfatiza o ni-
vel de sofisticagdo, precisao e durabilidade dos pro-
dutos obtidos frente aos padrdes internacionais, ¢a-
pacidade de desenho de novos produtos, existéncia
de sistemas de teste e de controle de qualidade e as-
pectos relativos a organizagéo da produgdo; quanto
a0s equipamentos, analisa sua idade tecnoldgica, sis-
temas de manutencac, capacidade intrafirma de es-
pecificagdo, desenho, fabricagao e introdugéo de mel-
horias nas maquinas utilizadas, nivel de automagao
na producdo, presenca de controles eletrnicos e qua-
lificagdo da mao-de-obra em relagdo ao equipamen-
1o. Dentro do item custos, analisa pregos das maté-
rias-primas, energia, pessoal (associando baixos sala-
rios a maior competitividade, mas ressalvando sua
correlagao negativa com niveis mais altos de qualida-
de) e custo de manutengdo de estoques. Quanto &
pesquisa e desenvolvimento, é analisada a capacida-
de de criagdo e absorgao de novas técnicas e novos
produtos, nivel de gastos e equipamentos em P&D e
a origem das tecnologias utilizadas.

0O estudo foi desenvolvido a partir da analise minu-
ciosa dos varios aspecios acima realizada numa
amostra de grandes empresas. Na verdade, apenas a
partir de estudos de caso é possive! avaliar as con-
diges de competitividade tal como descritas. Ao lado
de interpretacBes subjetivas, ou de todo modo basi-
camente qualitativas, varias caracteristicas dizem
respeito a uma firma, planta ou mesmo finha de pro-
ducdo especifica. Sua genralizagdo, feita no docu-
mento, mesmo para segmentos restritos, nac parece
convincente. Este tipo de estudo define a competitivi-
dade a nivel de empresas e n&o do conjunto da indus-
tia, para a qual seria necessaria uma avaliagdo para-
lela da homgeneidade ou heterogeneidade intra-indus-
trial. Por outro lado, fanto a discrimina¢ao dos aspec-
tos que caracterizam a competitividade como as em-
presas contempladas na amostra dizem respeito ba-
sicamente s industrias finais do complexo metal-me-
canico-informatica, material de transporte e maguinas
ferramentas, principalmente—, embora varios aspec-
10s possam fambén ser considerados com relagdo a
outros segmentos industnais.

Os resultados finais mostram que para os autores
a competitividade ndo & um conceito absoluto, mas
qualificado quanto a caracteristicas especificas (a au-
tomobolistica nacional, por exemplo, é considerada
muito competitiva em relagao a salarios —como to-
dos os demais segmentos indusiriais analisados— e
muito fraca na introdugdo de componentes eletroni-
cos) e segundo a referéneia internacional utilizada
(frente aos paises industrializados e frente aos de in-
dustrializagdo recente).

Uma visao neo-liberal permeia o estudo, sendo 0s

aspectos negativos encantrados na industria nacional
atribuidos geraimente & baixa competi¢ao no merca-
do doméstico e as restrigdes as importagdes. Fatores
mais globais como a estrutura da distribuicao de ren-
da e de consumo no pais, 0s incentivos concedidos a
determinados segmentos industriais, a estratégia das
empresas transnacionais que operam no Brasil e pos-
Siveis dificultades de acesso a novas tecnologias, ele-
mentos certamente explicativos de pelo menos parte
dos problemas encontrados nas empresas pesquisa-
das, nao sao considerados.

Observacoes gerais

Varias condigbes de uso eficiente de recursos a ni-
vei das plantas estdo ligadas a aspectos mais amplos
do setor onde atuam ou da economia como um todo.
O padrao de concorréncia vigente em atividades es-
pecificas pode tanto levar a uma maior competitivida-
de —a través da exigéncia de estratégias mais agres-
sivas, onde as firmas $&o obrigadas a continuas mel-
horias de produtos e processos para permanecerem
no mercado— como menor competitividade— taman-
hos ineficientes de plantas, ndo aproveitamento de
economias de escala, nive! de utilizagdo de equipa-
mentos inferior ao ideal, etc. A interdependéncia se-
torial caracteristica da indistria atual torna ainda in-
dispensavel para a operagdo eficiente de qualquer ati-
vidade um desempenho condizente por parte, em pri-
meiro lugar, dos setores co-participantes do mesmo
complexo industrial, ou seja, de seus fornecedores de
matérias-primas e de seus clientes (cujas exigéncias
podem implicar maior ou menor eficiéncia e qualida-
de) e, em segundo lugar, de todo o tecido industrial
em termas de infraestrutura econdmica geral e de ser-
vigos técnicos especializados. A presenga na indls-
tria de segmentos mais sofisticados e exigentes tec-
nologicamente tende a modificar a oferta no sentido
de maiores niveis de qualidade e diversificacdo dos
bens e servigo disponiveis,e mesmeo da maior qualifi-
cagéo do mercado de trabalho, aumentando as pos-
sibilidades de elevacdo da eficiéncia do sistema como
um todo. Por outro lado, a auséncia ou ineficiéncia de
determinados segmentos pode comprometer a com-
petitividade dos demais —varios estudos, por exem-
plo, apontam a excessiva varticalizagdo da industria
de bens de capital brasileira, resultante de problemas
com supridores, como um dos fatores de sua relativa
ineficiéneia.

Num ambito mais geral, a competitividade a nivel
de industrias ou firmas depende de um ambiente so-
cial, politica e economicamente estavel, de insti-
tuicdes eficientes, de sistemas educacionais adequa-
dos e de politicas industriais que favoregam, através
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de incentivos a P&D e ao treinamento da méo-
de-obra, acesso a credito, compras de governo, tc.,a
busca constante de maior competitividade. A pro-
tecdo a industria local, desde que seletiva e tempora-
ria, pode levar a eficiéncia, como mostram a petroqui-
mica e fabrica¢do de celulesa no Brasil, industrias ins-
taladas sob completa protegdo e con amplo apoio do
governo e que hoje sao reconhecidas como dos seg-
mentos mais competitivos da industria nacional, ao
contrario da tese liberal de que a protegdo sempre
leva & ineficiéncia.

Tem tambén importancia significativa na competiti-
vidade o tamanho do mercado, no caso brasileiro ex-
tremamente diferenciado segundo produtos, dada a
desigual distribuicdo da renda. E interesante cbservar
que, de acordo com o conceito de eficiéncia produti-
va, um mercado interno amplo é fator de competitivi-
dade, propiciando economias de escala e de escopo.
Ja segundo o conceito de desempenho exportador se-
ria un elemento negativo: varios autores tomam o ta-
manho do mercado interno nacional como explicagao
para a maior introversao do Brasil em relagio aos
NIC's asiaticos e seu consequente pior desempenho
externo.

Por outro lado, as varidveis que caracterizam a
competitividade tém relevancia diferenciada entre as
diversas atividades industriais. Varios autores, como
Dosi (1985) e Erber e outros (1985), enfatizam as es-
pecificidades setoriais na analise da competitividade.
De um modo geral, estes autores consideram, de um
lado, setores intensivos em tecnologia, cujos produ-
tos e processos sofrem continuas modificagdes pela
dindmica do progresso técnico, onde os aspectos li-
gados a qualidade do produto —desempenho técni-
co, durabilidade, confiabilidade, design, etc.— tém pa-
pel fundamental; de cutro, setores maduros, cuja tec-
nologia ja esta amplamente difundida, os produtos sdo
geralmente padronizados («commodities»), onde as-
pectos ligados a prego ou custo tém preponderancia.

Para os primeiros setores, a medida da competitivi-
dade deve refletir a qualidade dos produtos obtidos e
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a capacidade de geracdo, absor¢ao efou adaptagao
de novas tecnologias, atendendo a dimensao tempo-
ral do conceito. Uma avaliagdo qualitativa, baseada
em pesquisas especificas junto a empresas, na opi-
nido de especialistas setoriais € no conhecimento das
condigdes vigentes e tendéncias na indistria interna-
cional, seria o instrumento ideal para caracterizar a
competitividade. Também contribuiria para esta ca-
racterizacao, além dos indicadores quantitativos rela-
tivos & competitividade do ponto de vista tecnoldgico,
a andlise da organizagéo industrial, do padrdo de con-
corréncia na industria e da estratégia de crescimento
das firmas, assim como a estrutura de propriedade de
capital ou ligag0es institucionais da empresa.

Com rela¢do aos setores maduros, a eficiéncia na
produgdo & mais relevante que a capacidade de ino-
vagdo tecnologica. Para estes segmentos, os indica-
dores quantitativos tradicionais tém maior signifi-
cagdo, principaimente quando relacionados entre si.
Como se trata de setores com tecnologia difundida, a
adocao das técnicas mais eficientes esta basicamen-
te ligada & evolugdo da producao e dos investimen-
tos, que definem o ritmo de modernizagao do estoque
de equipamentos da atividade e a atualizag@o tecno-
l6gica em relagdo aos padrdes vigentes no resto do
mundo. Especialmente para estes segmentos, & im-
portante que a andlise da competitividade seja reali-
zada tendo em vista 0 meio em que operam, o com-
plexo industrial em que estdo inseridas.

Néo é certamente uma tarefa simples a mensu-
ragao da competitividade segundo um conceito am-
plo, exigindo desde analises macroecondmicas glo-
bais até estudos de caso. No entanto, parece mais re-
levante tentat sequir este caminho, mesmo que ne-
cessariamente com lacunas e interpretagdes subjeti-
vas, do que aceitar definicoes mais simples ou indi-
cadores parciais de facil construgao e passiveis de ri-
gor metodologico.

Lia HAGUENAUER
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Introduccion

Puede afirmarse que el debate sobre el estado v el
desarrollo es la discusion de mayor centralidad y am-
plitud respecto del presente vy el futuro de la econo-
mia regional. Las razones de su importancia son, por
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una parte, la gran significacion presente y futura del
sector publico como agente econdmice —tanto direc-
to como en su papel regulador— y el énfasis puesto
por el pensamiento econdmico de los paises desarro-
llades en la reduccidn de la presencia estatal en la
economia: y por la otra, las deficiencias evidentes en
el desemperio global del sector publico en muchos
paises de la region y la crisis de la modalidad de fi-
nanciamiento externo prevaleciente hasta 1982. Esta
ultima circunstancia desencadend una situacion criti-
ca mas generalizada al exponer un conjunto de debi-
lidades y rigideces del estilo de desarrollo prevalecien-
te en fa regidn.

Este trabajo tiene un caracter introductorio y gene-
ral sobre el tema y hace abstraccidn de las significa-
tivas diferencias en la situacidn de las economias
nacionales.

Economia normativa y economia
positiva del sector piiblico

El tema de los agentes

La discusion sobre el papel del sector publico en el
desarrollo regional es antigua, pero sus elementos
han ido modificandose y en los afios recientes han
cambiado sustantivamente.

Tradicionalmente se ha polemizado respecto de las
virtudes del sector pablico y del sector privado, con
frecuencia en términos ideoldgicos y a menudo con
abstraccion de la realidad regional. Mientras el sec-
tor publico apela a los intereses generales, el sector
privado postula una mayor eficiencia, sofocada por la
sobreextension del sector publico. Ambos discursos tie-
nen elementos de verdad y elementos de repre-
sentacion.

En un extremo, se invocan supuestas caracteristi-
cas y bondades de los agentes privades (eficiencia,
asignacion optima de recursos, capacidad de adapta-
cion € innovacion), las que se presentan en contrapo-
sicidn a supuestas deficiencias de l0s agentes puabli-
cos (ineficiencia, mala asignacion de recursos, buro-
cratismo). Todo ello desemboca en otorgar de por si
un valor a Ia reduccion de la presencia gubernamen-
tal en la economia en todos su Grdenes. En el otro ex-
tremo, se tiende a asignar atributos y virtudes a los
agentes publicos (racionalidad, coherencia, actuacion
para el «bien comun, vision de conjunto), [0 que lleva
a otorgar al estado un papel dominante en el proceso
de desarrello, a veces incluso a costa del desempefio
de los agentes privados. Asi, en ambos extremos se
emiten juicios de valor que privilegian a uno de los
agentes sobre el otro, en vez de admitir que ni 10s
agentes publicos ni los privados siempre tienen las ca-
racteristicas que se les atribuyen (CEPAL, 1987).

( Anterior

Ambas visiones extremas comparten una valora-
cion normativa de su respective agente preferido y las
prescripciones de politicas de ambas orientaciones
son de esencia cuantitativa: mas sector privado o mas
sector publico.

En los paises de América Latina ni el sector publico
sirve siempre los intereses generales y del modo mas
eficiente posible, ni el sector privado opera en condi-
ciones de competencia abierta como regla general.
En la region son poco habituales las confrontaciones
de precios y la captura de rentas tecnoldgicas y las
firmas con capitalizacién elevada son relativamente
pocas. Por otra parte, numerosos subsidios no son
evaluados ni tienen como contrapartida requisitos de
desempeno determinados; incentivos temporales se
transforman en permanentes y la proteccion interna y
externa va mas alla de lo conveniente y por periodos
excesivos; los mercados de capitales son pequefos,
poco transparentes y existe un fuerte racionamiento
del crédito, el que, ademas, discrimina en contra de
las operaciones de riesgo o de largo plazo.

El desarrolio del sector publico ha sido heterogéneo
al interior de la region. En algunos paises ha promo-
vido activamente el desarrollo del sector privado,
mientras en otros el papel politico-social es fundamen-
tal, en unos paises es fuerte y tecnocratizado, en
otros, débil y peridédicamente inundado por nuevas
oleadas politicas.

Por otra parte, la relacidn entre el sector piblico y
el sector privado en América Latina y el Caribe esta
lejos de ser univoca y constante. En algunas ocasic-
nes ha sido de complementariedad y codetermina-
cion, y en otras, de distancia y confrontacion. E| sec-
tor publico con frecuencia ha abierto camines al de-
sarrollo del sector privado, —en algunos casos reali-
zando inversiones de grandes magnitudes o en secto-
res de infraestructura;— en otros, subsidiando diver-
sos costos, tales como los financieros y faborales; en
otros todavia mediante regulaciones protectoras o de
fomento de la industria nacional. Sin duda, han exis-
tido desencuentros, perc también han sido frecuentes
las simbiosis mutuamente ventajosas para el sector
privado y el sector publico; han existido casos de uti-
lizacién del sector publico para el avance de intere-
ses exclusivamente privados y han existido casos de
sofocamiento de la actividad privada por el estado; ha
existido estatizacion de la economia y privatizacion
del estado, a menudo como parte de un solo proceso
{Lahera, 1989).

En suma, el sector publico y el sector privado son
causa y, simultaneamente, son efecto, de las carac-
teristicas del proceso de desarroilo de cada sociedad.
De hecho, es frecuente que compartan virtudes y de-
bilidades. El sistema econdmico resultante se ha ca-
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racterizado en su conjunto por bajos niveles de pro-
ductividad, rentismo, distorsiones en los precios y es-
casa incorporacion del progreso tecnolégico (Fajnzyl-
ber, 1988)

En la teoria se fundamenta la actividad econémica
del sector publico en la existencia de diversos «fallos
del mercado». Dichos fallos corresponden a la falta
de competencia, a la existencia de bienes publicos, la
presencia de externalidades, la existencia de merca-
dos incompletos o de falta de informacion, entre otros
factores (Stiglitz, 1986).

Desde los inicios de la «economia del desarrolio» ha
existido acuerdo en que el papel del sector publico es
naturalmente mayor en los paises en desarrollo. Esto
por la existencia generalizada de externalidades y dis-
lorsiones, tanto en el mercado financiero como en el
de productos, y por la menor e inferior informacién dis-
ponible para 0s agentes ecendmicos privados. En de-
finitiva, el «fallo de mercado» es mas generalizado en
los paises en desarrollo que en los paises desarrolla-
dos y los desequilibrios son mas extendidos y profun-
dos, con frecuentes casos de inflacién y desempleo
(Stiglitz, 1989).

Por otra parte, dichos «fallos de mercado» son, en
muchos casos verdaderas faltas de mercado, espa-
cios vacios 0 semivacios que el sector plblico a me-
nudo intenta cubrir de algin modo. En la literatura se
clasifica este tipo de problemas como falla de merca-
do «dindmica» (Rees, 1984). Por definicién, la activi-
dad del sector publico a este respecto debe ser
temporal. ,

Han existide y existen, por lo tanto, bases para una
intervencion publica «correcta» y no puede postularse
la optimalidad automatica de la no intervencion publi-
ca (Toye, 1989). En algunos casos la posibilidad de
efectuar correcciones «de mercador» a 10s «fallos de
mercado» s escasa 0 sencillamente inexistente.

Conforme a 1a visién neoestructuralista, los proble-
mas economicos centrales de los paises subdesarro-
llados son endégenas o estructurales. De alli que para
crecer no baste con precios correctos o liberalizacion.
El mercado debe ser complementado por una accion
estatal que, aparte de sus funciones clasicas {por
gjemplo, bienes publicos, equilibrios macro, equidad),
incluya, dentro de los limites de su capacidad adminis-
trativa; la promocion o simulacion de mercados au-
sentes (por ejemplo, mercados de capital de largo pla-
20, mercados de divisas a futuro); el fortalecimiento
de mercados incompletos {por ejemplo, ¢l tecnoldgi-
co); la eliminacion o compensacién de distorsiones es-
fructurales (por ejemplo, concentracion de propiedad,
segmentacion de mercado de capital); 1a eliminacion
0 compensacion de los mas importantes fallos del
mercado derivados de rendimientos a escala, exter-

nalidades, aprendizaje industrial o del sector externo
(Ramos , 1989 b).

La calidad de la intervencion del estado es, con fre-
cuencia, un tema de mayor relevancia vy finura que la
mera cantidad. Menos estado, en abstracto, no es
siempre conveniente, en cambio, siempre es posibie
pensar en una mejor intervencion estatal. Por otra par-
te, es evidente que el sector publico puede realizar in-

. tervenciones inadecuadas (Lal , 1985) o excesivamen-

te prolongadas.

De hecho, la intervencién del sector publico en la
economia tuvo un papel positivo en diversos aspectos
del periodo anterior del desarrollo regional, especial-
mente en el establecimiento de algunas bases del cre-
cimiento, en las que el sector privado no invertia por
su propia debilidad, su aversion al riesgo, o0 ambas
C08as.

También es un hecho que la intervencion del sector
publico adolecio de diversos defectos, tanto en el area
de produccion de bienes y servicios —proyectos mal
evaluados, bajos retornos de inversion, imposicion de
objetivos no econdmicos a las empresas publicas sin
evaluacidn posterior—, en la de incentivos de regula-
ciones —exceso de proteccion, orientacion de las em-
presas transnacicnales al mercado local—, en el de-
sarrollo social, el que favorecid de modo preferente a
sectores con algin grade de insercién econdmica y
llegd escasamente a los pobres; y en la propia admi-
nisfracion publica con su ineficiencia, burocratismo y
sobreempleo. Como es evidente, ha habido también
«fallo del estadon. El sector privado, por su parte, de-
mostré con frecuencia aversion al riesgo productivo,
tendencia a fugar capitales y a la conformacion de ni-
chos rentisticos y de relaciones prebendarias con el
sector publico.

En definitiva, la causa de la actual crisis del estilo
de desarrollo regional es mas compleja que la mera
presencia, erosionadora de su entorno, de un sector
publico ineficiente y semiparalizado. El sector piblico
de la region es una de las variables enddgenas, cuya
interaccion conforma ef patrén del desarrollo regional:
aislarla analiticamente puede alejar en vez de acer-
car a la comprension de la realidad.

Ei sector publico regional

El sector publico ha influide e influye de modo va-
riable en diversos aspectos basicos del desarrollo re-
gional: inversion y financiamiento; distribucién del in-
greso y desarrollo social; y comercio exterior. Su in-
fluencia se ha ejercido como agente directo y también
como regulador; en la primera calidad ha operado a
través de empresas publicas en una diversidad de
sectores, con diferentes agencias de intermediacion
financiera, mediante la provisidn de servicios publicos
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y la transferencia de subsidios a l0s sectores mas po-
bres y, en ocasiones, con instituciones de comercio in-
terno ylo internacional. Por otra parte, el sector publi-
co regula diversos precios estrategicos para el funcio-
namiento de la economia v orientadores de decisio-
nes microgconomicas, tales como el tipo de cambio,
la tasa de interés, los aranceles y otras restricciones
al comercio exterior, los salarios minimos v el siste-
ma de reajustabilidad de los sueldos, entre otros.

El sector publico de la region incluye activos de di-
verso origen y diferente funcionalidad. Ellos corres-
ponden grosso modo al estado desarrollista, al esta-
do de bienestar y al estado como salvador de firmas
privadas con problemas: el sector publica incluye ac-
tivos traspasados desde el sector privado nacional y
transnacional por diversas razones y con diferentes
modalidades.

Es dificil cuantificar de modo adecuado una partici-
pacion tan multifacética y cuyas modalidades varian
significativamente entre paises y entre periodos. Con
frecuencia se utiliza como indicador el de la partici-
pacion del sector publico en el gasto del PIB; ésta lle-
g0 a poco menos de la tercera parte entre 1982 y 1984
(Fondo Monetario Internacional, varios afos). Por
otra parte, el Banco Mundial ha estimado indices de
distorsion de precios para diversos paises, 10s que po-
drian considerarse un indicador de la extension rela-
tiva de la regulacién (Banco Mundial , 1983). Este en-
fogue, sin embargo, es discutible tanto desde un pun-
to de vista de método como desde uno sustantivo.

Este indicador del gasto publico como porcentaje
del PIB apunta una importante heterogeneidad del
sector publico en la region, ya que el rango de dicha
participacion va del 12 por 100 al 46 por 100. Sin duda,
existen problemas de tipo contable y también de en-
foque institucional, pero subsisten diferencias de con-
sideracion, mas alla de la imprecision de las estadis-
ficas. La referida heterogeneidad del sector pablico
s un dato basico de la situacion regional.

La participacion del sector publico enla inversion al-
canza el 41 por 100 en promedio, con importantes di-
ferencias nacionales y por periodos. Sin duda, el sec-
tor publico ha tenido un papel de importancia en la
acumulacién de capital en la region, mas alla de los
problemas que presentan el financiamiento, el desti-
no y los resultados de dicha inversion. Por su propia
naturaleza, estas inversiones tienen retornos menores
al capital, si bien son indispensables, especialmente
en niveles relativamente bajos de desarrolo. Inclusi-
ve la movilizacion de capital privado para inversion en
actividades estratégicas debié ser acompanada. en
muchos casos, por transferencias casi gratuitas de
capital pubiico, proteccion desmedida y prolongada o
subsidios de diferente indole (Altimir, 1989). El sec-
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tor publico cumplio en estos casos un papel sinérgico
Indudable.

En el terreno propiamente industrial su presencia
ha sido menor, en general, destacando alli una fuerte
presencia de las empresas transnacionales. Esta es
una de las diferencias de la region con la experiencia
de los NIC asiaticos (Gereffi, 1989). La participacion
de las empresas del sector publico en las ventas de
las 50 mayores del sector industrial alcanzd un pro-
medio del 15 por 100 en 1983 (CEPAL/IONUDI, 1985).

Desde otro punto de vista, los paises de la region
dedican en promedio un porcentaje bastante mas alto
de su gasto a la seguridad social y el bienestar que
los paises en desarrollo de Asia, la participacion de di-
cho gasto alcanzé a un cuarto del total en 1980-1981,
si bien como resultado de la crisis ésta disminuyo a
un quinto en 1985.

Los resultados de los gastos sociales son heterogé-
neos. La cobertura de los programas de sequridad so-
cial varia ampliamente en la region: en el caso de en-
fermedades y de maternidad el rango de la cobertura
va del 79 por 100 al 6 por 100; en el de las pensiones,
del 81 por 100 al 12 por 100, en este dltimo caso con
relacion a la poblacién econémicamente activa (Mesa-
Lago 1985). La distribucion del ingreso en América
Latina en su conjunto es considerablemente mds con-
centrada que en los paises del Este de Asia, por ejem-
plo. En promedio, mientras el 20 por 100 mas rico de
la poblacion es 21 veces mas rico que el 20 por 100
mas pobre en la primera region, lo es 9 veces en
la segunda (Sachs , 1989). La intervencion estatal no
parece haber sido muy exitosa en 10s aspectos socia-
les y de distribucion del ingreso, pero en su ausencia
la situactdn probablemente hubiera sido peor: por 1o
menos dentro de ciertos limites, estos gastos deben
haber tenido un efecto redistributivo, si bien parece
haberse concentrado principalmente en los sectores
medios.

El sector publico regional adolece de una fragilidad
fiscal estructural. La considerable actividad inversora
del estado, la expansion constante de servicios socia-
les y del empleo publico, asi como los crecientes sub-
sidios, han tenido como contrapartida aumentos con-
siderables de la carga trioutaria. Sin embargo. ésta
tendid a crecer menos que la participacion de los gas-
{0s publicos en el producto, debido a que las bases tri-
butarias no se ampliaron al ritmo de €stos y a que en
muchos casos se fue erosionando ei cumplimiento im-
positivo. Mientras los gastos publicos han solido ser
nelasticos a las fluctuaciones de la coyuntura, la re-
caudacion tributaria tiende a ser pro-ciclica y ademas
resulta erosionada por la aceleracion de 10s procesos
inflacionarios. Por otra parte. cuando existe una esca-
sa capacidad de control tributario efectivo. la expan-
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sidn de los ingresos tributarios resulta, en buena me-
dida, regulada por la disposicion de los particulares a
fributar. En algunos paises y periodos, los déficits fis-
cales permitieron que el estado cumpliera sus funcio-
nes promotoras del desarrollo y redistributivas sin ma-
yores perturbaciones macroeconémicas, captando re-
cursos externos o del sector privado interno. En la ma-
yoria de los casos, sin embargo, implicaron un finan-
clamiento inflacionario. El acelerado endeudamiento
de fa década de los setenta y las crisis financieras in-
ternas agregaron un pese insoportable a los gastos fis-
cales, convirtiendo —en la mayoria de 10S paises—
la fragilidad fiscat subyacente en crisis fiscal manifies-
ta (Altimir , 1989).

Las empresas publicas de la region han sido con fre-
cuencia encargadas de diversos objetivos simulta-
neos, a menudo sin una regulacion adecuada de sus
instrumentos. En la actualidad la mayor parte de di-
chas empresas enfrenta algunos problemas relativa-
mente similares, principalmente financieros y de ges-
tibn. Los problemas financieros suelen derivarse de
politicas de precios subsidiados y de la falta de con-
trol de os costes de ias empresas, asi como de Ia su-
perposicidn de objetivos econdmicos y sociales, cuyo
conjunto es de dificil evaluacion. En cuanto a la ges-
tion, la funcidn ejecutiva de las empresas publicas es
con frecuencia inestable y se ve sometida a un con-
junto de restricciones e Incentivos que dificultan o dis-
torsionan el desarrollo de sus actividades. En otros ca-
S0s las empresas publicas operan como unidades in-
dependientes con finalidades y condiciones burocra-
ticas propias y con un bajo nivel de coordinacion con
el resto del sector publico (Lahera, 1989).

Mas alla de la recurrencia de algunas de las carac-
teristicas mencionadas, las empresas publicas forman
también un conjunto de aita heterogeneidad. Existen
empresas que operan exitosamente en mercados
competitivos y con un elevado nivel de eficiencia,
mientras en el otro extremo solo fa masiva transferen-
cia de recursos publicos permite la sobrevivencia de
algunas empresas altamente ineficientes y de baja o
nula capacidad de capitalizacion. Existen también em-
presas puplicas con elevados niveles de capacidad
técnica v financiera, reprimidas por politicas sectoria-
les restrictivas: empresas gue mantienen una relacion
prebendaria con proveedores privados. y empresas
que han sido estatizadas para evitar su quiebra, inclu-
so sin consideracion de su wiabilidad ecenémica.

En varios paises las empresas de propiedad estatal
tienen una participacion elevada en la inversion bruta
y una bastante menor en el valor agregado total. Tam-
bien en este subsector es frecuente un perfil particu-
lar del 1ipo de inversion que se realiza. problemas de
sobreinversion y de mala administracion. En algunos

paises y periodos el sector publico ha contribuido a fi-
nanciar a las empresas publicas mediante transferen-
cias relativamente importantes, mientras en otros han
sido las empresas las que han aportado el balance fi-
nanciero del sector publica en su conjunto. Estas em-
presas en general han contribuido de modo importan-
te a elevar el déficit del sector publico, i bien existen
excepciones (Nair, 1989).

En el periodo anterior a la crisis se siguieron politi-
cas bastante diversas respecto de las empresas pu-
blicas: en unos casos se las racionalizo, se actualiza-
ron sus tarifas y se mejord su gestion; en otros se las
utilizé para obtener financiamiento externc (Werneck,
1989: Larranaga, 1989).

Algunas comparaciones internacionales

El papel del sector publico en America Latina difie-
re cuantitativa y cualitativamente del correspandiente
al0s paises desarrollados. El estado interviene mas di-
rectamente en la produccion de bienes y servicios y
es un mayor inversionista y empleador; es el fiel de la
balanza entre una muititud de politicas globales y sec-
toriales; y cumple un importante papel de estructura-
cion politica y social de sociedades mas desestructu-
radas. La participacion promedio del sector publico en
el PIB de la region es bastante interior a la de los prin-
cipales paises desarrollades, cuyo promedia llegd a
cerca del 45 por 100 entre 1982 y 1985.

Por otra parte, en terminos generales, el sector pu-
blico regional se diferencia de’ de algunos paises asia-
ticos en desarrolio en su mayor énfasis relativo en el
gasto social y menor en defenca, por ejercer una re-
guiacion mas generalizada —poce selectiva e incohe-
rente en ocasiones— y una menor presencia publica
en los sectores industriales de punta (in-Joung,
1987). En promedio, su participacion en la inversion
€5 menor que en Asia.

La comparacion de América Latina y Asia prueba
que la relacion tamario del estado/crecimiento econo-
mico ng es lineal. ya que a una parhicipacion agrega-
da similar del gasto puplico en el PIB. se observa una
diferencia importante de crecimiento: otros son 10s
factores mas determinantes, tales como el déficit. la
inflacion y el nivel de deuda (Kagami, 1989). Por otra
parte, como muestra el caso de Corea del Sur. un gra-
dc relativamente alto de intervencion «adecuada»
—control del déficit publico y una orientacion de cre-
cimiento a 1argo plazo basada en el dinamismo de las
exportaciones— y un nivel de ingresos mas igualita-
ro —Dopasados en parte en fa reforma agraria de 08
anos cuarenta y cincuenta— puede dar buenos resul-
tados (Collins y Park. 1388).

El sector publico de ia mayoria de los paises de la
regidn dedica una parte muche mas alta de sus gas-
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tos al pago de intereses que el de los paises desarro-
llados: mas del doble en 1985, después de haber sido
casi i0énticas en 1980. Los paises en desarrollo de
Asia aumentaron mucho menos dichos pagos en este
periodo (Fondo Monetario Internacional , varios
anos).

Los gastos de capital del sector publico regional y
el de Asia representan una proporcién mas elevada
que en los paises desarrollados, pese al descenso
ocurrido desde el inicio de la crisis; el descenso mas
brusco se dio en América Latina y el Caribe. La parti-
cipacion de los sueldos y salarios en el gasto pablico
es mayor en la regién, pese a que también ha decre-
cido, aunque sin llegar al nivel de Asia. Los subsidios
y otras transferencias corrientes son menores que en
los paises desarrollados, pero mayores que en Asia.
Todos estos promedios ocultan significativas diferen-
cias nacionales.

La composicién promedio de los ingresos publicos
de los tres grupos de paises revela también notables
diferencias. La participacion de los impuestos al ca-
pital es mas baja en América Latina y el Caribe; por
otra parte, la seguridad social es mucho mas impor-
tante en la region que en Asia, si bien es menor a la
de los paises desarrollados: ademas, varios paises
asiaticos no incluyen la cuenta de seguridad social en
el gobierno central. Los impuestos a las transaccio-
nes comerciales externas es sustancialmente menor
en la region que en Asia, pero muy superior al de 10s
paises desarrollados (Fondo Monetario Internacio-
nal , varios afios).

El sector publico y el proceso de ajuste
Crisis economica, crisfs del sector publico

El origen inmediato de la crisis fiscal se encuentra
en el patrén de financiamiento de la economia regio-
nal durante la segunda mitad de los setenta y hasta
1981. El colapso de dicha modalidad de financiamien-
to afecto de manera mas que proporcional al sector
publico, ya que éste se hizo cargo también de una par-
te variable de la deuda privada. Dos tercios del viraje
en la transferencia de recursos al exterior correspon-
de al sector publico, equivalente a alrededor de! 4 por
100 del PIB.

En la crisis de la modalidad de financiamiento ex-
terno fueron importantes tanto factores exdgenos
como enddgenos. Entre los primeros se destaca el
cambio en las tasas de interés, de negativas a posi-
tivas; las modificaciones de los términos del intercam-
bio, de positivos a negativos; y el exceso de présta-
mos riesgosos concedidos por la banca internacional
(overlending) (Mortimore, 1989). Entre los endogenos
fueron importantes la frecuente evaluacion inadecua-
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da de proyectos y el aumento excesivo del endeuda-
miento. Buena parte del ahorro externo se dedicé a in-
versiones que no generaban divisas, al consumo 0 a
la fuga de capitales.

El efecto de la crisis sobre el sector publico fue en
general adverso, pero fue peor en unos paises que en
otros. El corte del flujo de capitales limité la capacl-
dad de endeudamiento del sector pablico en el exte-
rior y el alza de interés internacional aumenté el peso
del servicio de la deuda publica externa. En muchos
paises de Ia region los gobiernos avalaron una frac-
cion variable de la deuda privada con el exterior, al-
canzandose altos niveles de deuda de responsabilidad
publica. A veces ia correspondiente deuda interna del
sector privado con el sector publico se licuo, y en
otros casos el estado subsidié a los deudores priva-
dos y al sistema financiero doméstico para evitar un
colapso de este ultimo (Eyzaguirre, 1989).

Politicas desde 1982

El sector pablico tiene un papel principal en los es-
fuerzos de ajuste, tanto por su diversificada participa-
cion econdmica y social de pre-crisis, como por su
condicién natural de regulador de la economia nacio-
nal. La direccionalidad de los esfuerzos de ajuste del
sector publico es un tema de la mayor relevancia; ha
sido frecuente que el papel que se ha asignado a este
sector en el ajuste sea exclusivamente el de su pro-
pia reduccidn (sobre politicas fiscales por pais, véase
Banco Interamericano de Desarrollo, 1984 y Mars-
hall y Schmidt-Hebbel, 1989).

Dada la magnitud de! vuelco en la transferencia ex-
terna del sector publico, resulto imposible para la gran
mayoria de los paises conseguir estos recursos por
medio de un ajuste fiscal real —es decir, gastando
menos (a costa de la inversion, los salarios, el empleo
publico o los subsidios al sector privado) o elevando
sus ingresos (a través de una mayor tributacion o al-
zas en las tarifas publicas). Estas dificultades redun-
daron en un mayor endeudamiento interno y en un in-
cremento de la emision. Una vez limitado el financia-
miento externo, hubo de tornarse al financiamiento in-
terno, incluyendo proporciones variables de creacion
de circulante, cambios en las exigencias de reservas,
mantencién forzosa por 10s bancos de bonos publicos
de tasas controladas, controles gubernamentales de
las tasas de interés doméstico con racionamiento de
credito de bonos publicos al sector publico no finan-
clero a tasas de mercado, entre otros (Easterly, 1989,
Ajay Chhiber y Jarad Khalilzadeh-Shirazi, 1988)

De este modo se constata una relacién entre tres
brechas: la de ahorro-inversidn, la de balanzxa de pa-
gos y la del presupuesto fiscal (Eyzaguirre, 1989).
Una politica unilateral serd necesariamente limitada;
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el alivio exierno es una condicion basica (Selowsky
1989).

En definitiva, fa crisis fiscal del sector publico no
corresponde a un aumento de los gastos de fomento
£CoNOMICO; MaS bien e ha utilizado a la baja de fa -
version publica, como un mecanismo facil de contrac-
cion de la absorcion (Easterly, 1989). Esto contradi-
ce el sentido comun econémico respecto del ajuste.

La atencién de las funciones tradicionales del sec-
for publico se ha visto alterada por el aumento del
pago de intereses a cargo del estado. Este efecto es
particularmente preocupante en el caso de la aten-
cidn del bienestar social.

En disiinios paises se ha buscado modificar la do-
facion de activos bajo control estatal a través de di-
ferentes mecanismos, incluyendo fa privatizacién y la
reprivatizacion, ta venta parcial, la extincion y la fu-
sion de empresas,

Desde otro punto de vista, durante 10s ultimos anos
se han generado profundos cambios en el régimen de
incentivos de la region. Entre ellos destacan las mo-
dificaciones en las politicas cambianias y de comer-
cio exlenor orientadas a la generacion de superavit
comerciales, asi como en la politica fiscal. También
ha habido importantes variaciones en la politica de
Qrecios en general, asi como en a crediticia y finan-
ciera. Lo mismo ha ocurndo a nivel sectorial con la po-
litica agricola e industnal. £l debate sobre subsidios y
transferencias ha emergido con fuerza, si bien es fre-
cuente que falte la informacion adecuada para real-
zarlo. Ei régimen de incentivos del sector publico ha
tenido diversas modificaciones en diferentes paises
de la region; en algunos paises ha mejorado la capa-
cidad de evaluar proyectos de dicha sector. La des-
requlacion y el otorgamiento de franquicias han sido
poco frecuentes y sus resultados de poca significa-
cion. Por otra parte, existen también lecciones respec-
to de algunas liberalizaciones no exitosas, como algu-
nas en el dmbito financiero.

En sintesis, a la diversidad de situaciones iniciales
se ha sumado la diversidad de las modalidades de
ajuste utilizadas. Los resultados son también diferen-
tes, como o comprueba la evolucion de las tasas de
inierés y de inflacion, del défict primario y fiscal, asi
como del de la cuenta corriente; el crecimiento del
producto 1as exportaciones y las importaciones.

Una evaluacién provisional

La ¢risis actualizd una agenda impracticable para
la region. ajuste recesivo con transformacion produc-
tiva y simultaneas y elevadas transferencias al exte-
tior (Sachs, 1989).

El sector publico aparece como el «financista de al-
timo recurso» de todas las cuentas, lo que es espe-

cialmente poco realista, si se ¢onsideran sus carac-
teristicas ex-ante de la crisis. EI conjunio de tareas
que se le ha impuesto excede ampliamente su capa-
cidad financiera, productiva, reguladora y de gestion
de la economia en la mayoria de los paises. £l sector
plblico tiene hoy menos recursos y menor capacidad
de administrarlos adecuadamente y, sin embargo, tie-
ne mayores responsabilidades y problemas que aten-
der. Se le pide que simultAneamente sirva 1a deuda,
reduzca su gasto, Invierta menos, pague peores sala-
rios y que sea mas eficiente. Y todo esto en un con-
texto de reduccidn de su participacion agregada en la
economia y de aporte potenciads a la transformacion
produciiva regional. £l sector privado, por su parie, ha
sabido refugiarse en el sector publico, disminuir su in-
versién y mantener elevados niveles de capital fuera
de la economia nacional,

Como resultado de estos objetivos, contradictorios
e irrealizables en algunos casos, se ha deteriorado
aun mas el desempefo del sector publico. Este em-
pieza a presentar serios vacios en el cumplimiento de
aigunas funciones principales, tales como fa atencion
publica de las necesidades basicas y el fomento de la
equidad, la mantencion de un conjunto de equilibrios
macroecondmicos basicos y el evitar algunos estran-
gulamientos centrales: divisas, ahorro e inversion {Ra-
mos, 1989 a). El fipo de ajuste publico que se ha lle-
vado a cabo ha devenido perverso; en unos casos por
una orientacion parcial y iimitada, que podria carac-
terizarse como de subajuste y en otros, por politicas
que han excedido 1as necesidades de un ajuste posi-
tivo. Los resultados suelen parecerse, pero las cau-
sas difieren.

Perspectivas

La que se iniciara como una crisis del sector finan-
ciero externo regional en 1982 se ha desarrollado en
una sttuacion critica generalizada en América Latina
y el Caribe. En 1989 el producto por habitante proba-
blemente disminuya por segundo afo consecutivo, So-
bre el trasfondo de problemas estructurales de larga
data, los recurrentes reajustes macroecondmicos
asociados al servicio de la deuda, a la crisis fiscal y
a la escasez de divisas han adquirido ya una dinami-
ca propia que se refleja en las crecientes presiones
inflacionarias, el debilitamiento de los procesos de in-
version y la reduccidn de la capacidad de manichra
de la politica econémica (CEPAL, 1988). Las ruedas
de negociacidn de la deuda externa y las diversas mo-
dalidades de ajuste recesivo aplicadas en la mayoria
de los paises de la regin no han reestabiecido el fiu-
jo positivo de ahorro externo, ni existen senales cla-
ras gue apunten a la consalidacion de un estilo de de-
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sarrolio distinto. Las «transiciones» en la deuda vy el
ajuste se han ido convirtiendo en impasses permanen-
tes y puede afirmarse que la actual no s una coyun-
tura critica: es el fin de un estilo de desarrollo debido
a la insostenibilidad de sus bases.

Las prescripciones para el futuro varian, ya que
existen diagnésticos diferentes. Sin embargo, existe
consenso en la necesidad de revisar varios aspectos
relacionados con el sector publico: éste aparece
como un actor principal del proceso de reforma eco-
nomica, por si mismo o en relacion con los otros
agentes, por accion o por omisidn. Que deberia hacer
el estado, cdmo y con qué medios, son preguntas muy
relevantes que no admiten respuestas simples. Lo
mismo sucede con la otra incognita que debe resol-
verse simultaneamente: quién debe hacer o demas y
como debe ello articularse con el sector pablico. En
términos generales se argumenta que 1a transforma-
cion productiva regional requiere aumentar el grado
de competencia de los diversos mercados, de modo
de incrementar la productividad y reducir la obtencion
de rentas; lo anterior cae en el contexto del debate so-
bre los incentivos y las regulaciones pertinentes, tan-
to al sector publico como al privado —nacional y
transnacional, segun sus especifidades— y también
al conjunto de la economia. En ocasiones se requeri-
ran politicas sectoriales; pocas, selectivas y orienta-
das a crear o apoyar ventajas comparativas dinami-
cas (Teubal, 1989).

La readecuacion de los sistemas productivos, sin
duda. requiere un ambiente macroecondmico cohe-
rente y estable, precisandose, ademas, medidas sec-
toriales tendentes a elevar la productividad. Estas in-
cluyen el desarrollo y adaptacion de tecnologias, la
readecuacion y fortalecimiento de los sistemas edu-
cativos y de salud, mejoras en la infraestructura de co-
municaciones y transportes, reformas de mayor ¢ me-
nor grado en los regimenes de tenencia de la tierra,
mejoras en la gestion y capacidad empresanal y, en
general, la superacién de numerosos cbstaculos de
tipo organizativo e institucional.

La enumeracion de las medidas requeridas apunta
a una importante e irremplazable presencia del sec-
tor publico en la estrategia de transformacion produc-
tiva con equidad, tanto por su gravitacién especifica
y Su activo papel en el proceso de ajuste como por el
tipo de acciones y regulaciones que se requieren. Si
bien el sector publico forma parte del problema, como
se vio en la seccion anterior, de algun modo deber
también formar parte de la solucién en la actual en-
crucijada regional. Como lo ilustran las experiencias
pasadas en la region y en otras partes del mundo, no
cabe esperar que las sefales del mercado por si so-
las, puedan resofver la cuestion (CEPAL, 1987).
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Esta doble concurrencia del sector publico como
problema y como medio de solucion hace mas com-
plejo el debate sobre su papel futuro y las adecuacio-
nes que éste requerira. Las respuestas han sido diver-
sas y puede preverse que el debate sequird abierto en
el mediano plazo. Las principales opciones de trans-
formacion que se han planteado hasta ahora son la
privatizacion, la desregulacion, ia licitacién de franqui-
cias, 1a liquidacion de algunas empresas y la reforma
y rehabilitacién del sector publico (Rosenthal, 1989).
Quiza por consideraciones de realismo financiero se
ha avanzado relativamente menos en la proposicion
de nuevos papeles para el estado, 0 en modificacio-
nes «expansivas» de aquéllos. En cuanto a ia posibili-
dad de realizar un gjuste positivo del papel del esta-
do, esto es, contraer algunas funciones y simultanea-
mente expandir otras, ello permanece como un tema
arcang por ahora. Sin embarge, esta es una tarea ine-
ludible en la medida en que la doble concurrencia del
sector publico es una realidad (Lahera, 1989).

Como se ha sefalado, «La experiencia internacio-
nal ensena inequivocamente fa leccién del pluralismo
institucional: se observan las mas variadas configura-
ciones de agentes economicos en las economias de
mercado. Las exitosas en términos de crecimimiento
y equidad comparten un rasgo basico: incorporacion
de progreso técnico y elevacion de la productividad.
En consecuencia, las prescripciones institucionales ri-
gidas respecto al papel del estado, las empresas pu-
blicas y el sector privade son necesariamente fragi-
les v, en cambio, las omisicnes, en cuante a incorpo-
racidon de progreso técnico, son graves. Curiosamen-
te, en la América Latina de los 80 son cada vez mas
frectientes las recomendaciones referentes a como
deben organizar los paises sus instituciones, mientras
que, simultaneamente, disminuye la atencion presta-
da a las instituciones y politicas encaminadas a favo-
recer la incorporacion de progreso técnico en el sec-
tor productivor (Fajnzylber, 1989 b).

En sintesis, es necesario sustituir un enfoque mera-
mente «cuantitativo» de la participacion del sector pu-
blico en la economia por otra que considere las ca-
racteristicas del conjunto del sistema economico v
analice el sector publico con ese prisma. De este
modo, el debate se traslada del plano ideoldgico o #i-
losOfico a uno mas préctico: de organizacion, recur-
s0s humanos, interaccidn politica, administracién pu-
blica, etc., si bien la propuesta y decision sobre la de-
limitacion publicolprivado corresponden por su natu-
raleza a 1a esfera politica.

Eugenio LAHERA
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DESCENTRALIZACION Y
GOBIERNO LOCAL: UNA
POLEMICA ABIERTA

Trabajos considerados: Borja, Jorge: Democratiza-
cion y descentralizacion del Estado, en Jordi Borja
et alli. Descentralizacion del Estado. Movimiento so-
cial y gestion local, 1CI-FLACSC-CLACSO, Santiago,
Chile, 1987. Galilea, Sergio: La planificacion local.
Nuevas orientaciones metodoldgicas, Cuadernos
del CLAEH, nums. 45-48, Montevideo, Uruguay, 1988.
Valdés, Teresa: EI movimiento de pobladores:
1973-1985. La recomposicion de las solidaridades
sociales, en Jordi Borja et alli. op. cit. Boisier, Ser-
gio: Un dificil equilibrio: centralizacién y descen-
tralizacion en la planificacion regional, £/ Trimes-
tre Econdémico, nim. 205, enero-marzo 1985, México
D.F., México; y Las regiones como espacios social-
mente construidos, Revista de la CEPAL, nim. 35,
agosto 1988, Santiago, Chile. Preteceille, Edmond: La
descentralizacion: ;para quién, para qué?, Docu-
mento ILPES-CPRD-D/106, 1988. Mattos, Carlos de:
La descentralizacion, juna nueva panacea para
enfrentar el subdesarrollo regional?, Santiago de
Chile, noviembre 1988. Coraggio, José L.. Poder lo-
cal y poder popular, Cuadernos de/ CLAEH, nims.
45-46, aho 13, 1-2, 1988. Perialva, Susana; Pirez, Pe-
dro, y Rofman, Algjandro: Centralizacién y descen-
tralizacion del Estado en la Argentina, CEUR, Bue-
nos Aires, 1988.

Descentralizacion y reorganizacion
espacial

Las politicas de descentralizacién politico-adminis-
trativas y de vigorizacion del gobierno local implanta-
das en diversos paises europeos en las tltimas déca-
das dieron origen a una abundante literatura aca-
démica.

Probablemente, el documento méas completo y ac-
tualizado al respecto lo constituye el texto Democra-
tizacidn y descentralizacion del Estado, que, en ver-
sion mimeografiada por su auter, Jorge Borja, circu-
16 durante 1987 por Espania y diversos paises para La-
tinoamérica. Este texto fue luego incorporado al libro
Descentralizacion del Estado. Movimiento social y
gestion local, 1CI-FLACSO-CLACSO. Santiago, 1987.

Las principales argumentaciones expuestas en el

ensayo determinan la pertinencia del proceso de des-
centralizacion politico-administrativa «..como medio
adecuado para promover la socializacion politica de
las clases populares y el desarrollo de las libertades
individuales, asi como las transformaciones socio-
economicas de tendencia iguaiitaria». Tal cual se ad-
vierte del contenido del parrafe, hay una fuerte carga
positiva que se adjudica a la politica de reorganiza-
cion espacial de las decisiones del poder estatal. No
solamente se aduce que la descentralizacién es una
necesaria antesala para vigorizar la participacion so-
cial «acercandon el Estado a la sociedad, sino que se
la consagra como el mecanismo mas idéneo para pro-
fundizar la vigencia plena de la democracia. Este am-
bicioso objetivo coloca a quienes postulan tal posi-
cion, excelentemente representados por Borja, en
una posicion de firme defensa del proceso de descen-
tralizacién como aquel unico capaz de producir una
auténtica revolucién en las modalidades de gestion
estatal y popular, tendentes a afianzar de modo defi-
nitivo un modelo de sociedad apto para dar una res-
puesta positiva a la vez que superadora de la crisis.
De ahi que, garantizada que sea la existencia de un
marco democratico, se muestra tanto entusiasmo en
el texto para que esta nueva practica social se insti-
tucionalice en las republicas latinoamericanas.

Contrastando con este enfoque, se ataca de raiz a
la permanencia como tal de los estados centralizados.
La existencia del estado centralizado es hoy tremen-
damente negativa tanto desde un punto de vista fun-
cignal como desde un punto de vista democrético.
Mas adefante se ratifica esta vision negativa del uni-
tarismo y la concentracion del poder en la cuspide de
los estados modernos afirmando: «El estado centrali-
zado significa una expropiacién politica de las clases
populares. Es una expropiacién en relacion a lo que
pretenden ser los estados democraticos represen-
tativos.»

Esta claro que la gestion descentralizadora a nivel
del Estado, realzando el pader local como punto de
confluencia de aspiraciones sociales generadas e im-
plantadas con amplia participacién popular, debe
constituirse, para Borja, en el ingrediente central de
toda futura reforma politica y social de las democra-
cias contemporaneas.

En correspondencia con este enfoque, Sergio Ga-
lilea desarrolla con minuciosidad los destacados as-
pectos positivos que supone promover |a transtorma-
cion de los procesos econdmico-sociales desde fo
local.

Esta reivindicacion de la gestion social generada en
la base del sistema decisional y de poder aparece
Como una respuesta a dos fendmenos concurrentes
en la América Latina contemporanea. Por una parte,
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el espacio politico reservado a la accion popular par-
ticipativa sufri¢ severas restricciones cuando en los
sesenta y los setenta regimenes autoritarios cerraron
los canales de vinculacion entre la sociedad civil y el
Estado, propios de los regimenes democraticos cons-
titucionales. De este modo, quienes integraban los
sectores sociales mas carenciados y tenian negadas
vias de acceso al reclamo sobre el Estado a través de
organizaciones participativas deben crear nuevas
practicas, que se adecuan a la situacion de pobreza
y exclusion social.

En este aspecto es paradigmatica la realidad chile-
na desde fines de la década del setenta (Teresa Val-
dés). Es dable advertir en esa experiencia particular
como la accidn local, fuera de la orbita estatal para
eludir la represion, opera en el ambito espacial, don-
de se generan respuestas organizativas a los méas
acuciantes problemas socig-econdmicos que afectan
a los sectores de menor ingreso y poder. «En el mun-
do sumergide y excluido de poblaciones y campamen-
tos surgen y se desarrollan nuevas organizaciones
que vienen a recrear el mismo actor pobiacional de
los afios setenta, un tejido activo en la satisfaccion de
sus necesidades basicas y en la reivindicacion del de-
recho a la vivienda.»

Habria, pues, una primera modalidad de respuesta
desde lo local como estrategia determinativa ante la
carencia, ineficacia 0 manipulacién poiitica de un es-
tado central absolutista.

La descentralizacion como alternativa
de transformacion

Una segunda vertiente, inscrita en el seno de una
sociedad democratica y abierta, postula la implanta-
cion de politicas desde la base del mismo sistema po-
fitico de poder como una alternativa valida para dis-
poner de potencial decisorio en el proceso transfor-
mador de la misma sociedad. «El desarrallo local
constituye un ambito privilegiado para llevar a cabo
esfuerzos sistematicos de elevacion de la calidad de
vida de las mayorias sociales en los diferentes paises
de la region.» Esta postura tedrico-ideologica tiene es-
trechos puntos de contacto con quienes propugnan
un procese de descentralizacién planificada para re-
solver los problemas centrales de un sistema socio-
econdmico en crisis. Diversos factores concurren a
fundamentar esta postura, entre los que se debe citar
a 1as corrientes contestatarias de los modelos tradi-
cionales de planificacion del desarrollo, cuyos voce-
ros mas destacados son Walter Stohr en Europa y
Manfred Max-Neff en América Latina. Se trata del de-
sarrollo participativo de «abajo hacia arriba», a «esca-
la humana», que toma en cuenta de modo primordiai
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el esfuerzo de la poblacion local en el proceso de ges-
tacion e implantacidn de las transformaciones socia-
les y economicas viables en el seno de la sociedad.
La visién burocratica y concentrada del sistema deci-
sional, tanto en economias capitalistas como central-
mente planificadas, es descalificada en tanto impide
trabajar en una escala adecuada a la satisfaccion de
las necesidades sustantivas de la poblacion mas ca-
renciada, meta de toda politica de incremento de la
calidad de vida. Al optarse por la accién basada en el
desarrollo local se le adjudica, primordialmente, un ex-
cepcional potencial transformador. «Es un nuevo ins-
trumento de gestion politica, un mecanismo institucio-
nal que relaciona estrechamente el Estado y la socie-
dad civil a través de gobiernos locales auténomos,
descentralizacion administrativa y participacion ciuda-
dana» (Galilea). La participacion popular se asocia asi
a un proceso de profundizacién democratica, aspecto
este que para los paises latinoamericanos aparece
como estratégico en su actual aspiracién a dejar atras
todo vestigio de gestion autoritaria. En Ultima instan-
cia, entonces, el desarrollo lacal, 1a accion popular ge-
nerada desde la base del sistema de poder y la pre-
sencia activa de la poblacion en la gestién y el con-
trol surgen como factores esenciales de una garantia
efectiva de vigencia del sistema democratico integral
y no solo formal.

En la medida que este fenémeno tiene iugar, io va-
lioso de la experiencia es que basicamente exhibe un
fuerte contraste con el modelo de desarrollo tradicio-
nal centralizado, jerarquizado y no participativo. Al
mismo tiempo, se verifica una revitalizacidn de todo
el sistema decisional que es comunicada hacia arriba
a la globalidad de la sociedad.

La recomposicion de las estructuras politico-admi-
nistrativas a ia luz de estos planteos tuvieron un in-
tenso eco positivo en 1os paises latinoamericanos en
el ultimo quinquenio. A la reforma constitucional de
Perd, en las postrimerias del Gobierno militar, que es-
tablecié precisas normas sobre descentralizacion re-
gional del poder (1984), le sucedieron otras iniciativas
similares en los diversos paises de la region. Las ex-
periencias mas singulares, sustentadas en una inten-
cional democratizacion del Estado y redistribucion es-
pacial de! poder, que pueden citarse como concurren-
tes con esta defendida proposicién politica, consistie-
ron en la determinacion argentina de traslado de la ca-
pital federal al sur (1986) y en la politica nacional de
descentralizacion iniciada en México en 1987, de re-
sultas del terremoto que afectd a la capital del pais.

Efectividad real de Ia descentralizacion
Hasta no hace mas de dos afos, la referida revolu-
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cién en ideas y en acciones publicas parecia no des-
pertar dudas ni oposicion. Mas ain, lucia como [a pa-
nacea recién descubierta al alcance de todos los que
quisieran aplicarla para atacar los males del Estado y
la sociedad iatinoamericana en plena crisis econd-
mica.

Reforzaron y fundamentaron esta postura los suce-
sivos y lucidos aportes de Sergio Boisier al respecto.

Una primera llamada de atencidn, destinada a plan-
tear un serio interrogante sobre la eficacia de la tera-
pia propuesta, provino de un académico francés, Ed-
mond Preteceille. Publicado originalmente el texto en
el nimero 2 de la revista Politique Aujourd'hui (Paris,
noviembre 1987), fue traducido y reimpreso en Chile.
Este investigador de los problemas regionales france-
ses juzga el proceso de descentralizacion implantado
en su pais por el Gobierno socialista de 1881 y man-
tenidc por la mayoria politica conservadera luego del
cambio institucional de 1986. La magnitud y a profun-
didad de la crisis —sostiene Preteceille— pone en
tela de juicio politicas que con respecto al Estado de-
bilitan o fraccionan su poder de negociacion nacional
0 internacional. Asi, afirma que con la fragmentacion
espacial, fruto del incremento del poder de las colec-
tividades locales, existe un riesgo creciente de que la
descentralizacién «...conduce a un fraccionamiento
de las necesidades y demandas sociales, al contrario
del caracter cada vez mas global, nacional, € incluso
internacional, de los procesos econdmicos y politicos
productores de estas desigualdades sociales y que di-
cha descentralizacion reduzca las respuestas posi-
bles a las necesidades sociales mas urgentes, dentro
de los estrechos limites de los recursos locales».

La reforma estatal de 1982 fue originariamente im-
pugnada por la derecha conservadora cuando era
oposicion. Cuando reconquista ciudades y consejos
regionales, en 1983 y 1985, modifica su postura criti-
ca por otra favorable, exigiendo al mismo tiempo que
se le otorgue mayor apoyo fiscal. De este modo recu-
pera espacios de poder donde, con la anuencia y apo-
yo de sectores sociales conservadores, adopta politi-
cas urbanas regresivas en lo social. Queda asi invali-
dado en la concepcion de Preteceille el incremento
en el proceso democratizador del poder que supon-
dria la vigorizacién de los gobiernos locales. El autor
concluye su evaluacion, realizada poco antes que el
socialismo retomara el gobierno nacional: «Lejos de
reforzar inmediata y eficazmente el arraigo del nuevo
poder de la izquierda en la sociedad civil, la descen-
tralizacion por centrarse exclusivamente en |o institu-
cional (es decir, por no garantizar democratizacion y
participacion popular en lo local)... ha contribuido por
debilitarla en el corto plazo y acentuar {a declinacién

de los movimientos sociales en beneficio de la ges-
tion estatal, central y local.»

Esta primera critica es retomada por varios traba-
jos que durante 1988 han visto la luz, al amparo de la
experiencia latinoamericana y de la viabilidad de la
aplicacidn de esta estrategia potitico-institucional, en
el actual contexto del modelo social hegemoénico vi-
gente en la region.

En este sentido, aparecen como destacados dentro
del conjunto de expresiones criticas acerca de a efec-
tividad real del proceso de democratizacién vehiculi-
zado a partir de la descentralizacion estatal dos re-
cientes documentos, uno ya publicado y el otro en pro-
ceso de edicion.

Carlos de Mattos se pregunta en su articulo, a ser
incluido formando parte de los Anales del Seminario
sobre Crisis del Estado y descentralizacion (Buenos
Aires, noviembre de 1988), si estamos ante una origi-
nal iniciativa para enfrentar el subdesarrolio regional.
Para dar una respuesta, en lo esencial negativa, De
Mattos comienza incorporando su propia interpreta-
cion de lo que se pretende alcanzar con los procesos
de descentralizacién en los paises latinoamericanos,
y dice que a la descentralizacion se la reconoce como
«..un instrumento para democratizar 10s procesos so-
ciales, aumentar la participacion popular y reducir la
injusticia social en las colectividades locales involu-
cradas {regiones, provincias, departamentos, comu-
nas, barrios)». Si fuera asi, opina el autor, seria facti-
ble mejorar las condiciones estructurales del proceso
de desarrollo de los paises fatinoamericanos a partir
de una reforma superestructural, tal cual se conoce
a la descentralizacion. Esta, en (itima instancia, cons-
tituye una politica de reordenamiento politico-adminis-
trativa, pero no afecta las caracteristicas fundamen-
taies de! sistema socio-econdmico sustentader de di-
cho ordenamiento. Apareceria asi una falla metodolo-
gica fundamental que desnudaria las intenciones de
quienes pretenden democratizar el poder a través de
una reforma administrativa. Entonces, no es posible
confundir el cambio de la organizacién territorial de la
administracion del poder de un pais con el cambio de
las bases econdmicas, politicas e ideolégicas del
poder.

La misma critica se extiende a la apologia del de-
sarrollo local como un mecanismo para impulsar un
proyecto de transformacién progresista desde la
base. Asi, se pregunta: ;lo local es sindnimo de lo po-
pular?, jhay garantias efectivas de que los sectores
sociales mas postergados y de menor potencial deci-
sorio se fortifiquen cuando las iniciativas y las accio-
nes politicas se articulan desde los organismos loca-
les? No, se contesta De Mattos, y para reforzar su ar-
gumento, que transita el mismo esquema teérico que

347



348

el utilizado para no convalidar la concepcién tradicio-
nal sobre la descentralizacion arriba expresada, trae
a colacion las experiencias francesa y espafiola. Es-
tas muestran, segun De Mattos, que «... los grupos
econémicos dominantes en el ambito locat han podi-
do encontrar campo propicio para usar su incremen-
tado poder. En cambio, los sectores progresistas
(sectores populares) no han tenido acceso real al
poder.

En sintesis, De Mattos impugna el pretendido con-
tenido transformador de la propuesta descentralizado-
ra en América Latina tal cual se la ha defendido, pues
la experiencia, afirma, no ofrece resultados acordes
con los objetivos planteados. Concluye formulando la
hip6tesis de que el modelo de descentralizacion poli-
tico-administrativo que se quiere imponer en nuestro
continente responde, en lo fundamental, a las necesi-
dades planteadas por la reestructuracion del capita-
lismo, que busca descargar funciones y gastos del Es-
tado central en el seno de las colectividades locales,
sin modificar otras condiciones de funcionamiento del
sistema socio-econémico respectivo.

Acompafiando este planteo critico, José Luis Co-
raggio, en un articulo publicado hace pocos meses,
acentua el tono cuestionador a los proyectos de des-
centralizacion y reforzamiento del poder local. Sin em-
bargo, marcando una clara diferencia con el planteo
de De Mattos —quien enfatiza los aspectos teorico-
conceptuales—, Coraggio pone su acento en el cues-
tionamiento politico-ideolégico.

Asi, en su texto descalifica la propuesta de desarro-
llo «a escala humana» diciendo que es una postula-
cion que «.. no rompe con la dominacion del sistema,
despolitiza y vacia de contenido a la lucha social, por-
que obvia el conflictor. Desde esta posicion, fuerte-
mente radicalizada, arremete contra la concepcion vi-
gente de la descentralizacién, pues afirma que este
tipo de politica s6/o (subrayado del autor) se entiende
en el contexto de la crisis y de esas otras propuestas
globales que nos hace el FMI sobre cémo administrar
la crisis. Tal cual puede advertirse, el tono es profun-
damente descalificatorio. No deja asi resquicio para
una revalorizacion de la tematica desde una perspec-
tiva que le acuerde entidad propia para encarar la
reorganizacion del Estado y del poder, siempre gue el
enfoque adoptado garantice el cumplimiento de dicho
objetivo.

La democracia territorial _
Un (ltimo aporte a esta rica e inconclusa polémica

( Anterior

proviene de un trabajo de Susana Peiialva, Pedro Pi-
rez y Alejandro Rofman, que tomé estado publico a
fines de 1988 en dos versiones. La primera fue pro-
ducto de una contribucion a un proyecto de investiga-
cidn coordinado por CLACSO con apoyo de PNUD y
UNESCO, y en el que intervinieron varios centros de
investigacion latinoamericanos, entre ellos el Centro
de Estudios Urbanos y Regionales (Argentina). La se-
gunda versién, reducida en tamafio, fue presentada al
seminario sobre Descentralizacion del Estado, reque-
rimientos y politicas en la crisis, y va a ser publicado
proximamente en los anales de la reunion. En este en-
foque no se desconcce la validez del proceso de des-
centralizacion del poder estatal a condicién de que en
el disefio y en la practica de las instituciones de go-
bierno se den «... una serie de transformaciones —por
otra parte complementarias de otras en el plano eco-
nomice-financiero— tendentes a un verosimil desarro-
lo progresivo del modelo politico federal». Es decir,
aspirar a un proceso real de descentralizacion del Es-
tado que afirme la vigencia de la llamada «democra-
cia territorialy, aumentando el accionar de la autono-
mia federal y local y potenciando la capacidad de de-
cision de los sectores sociales en la base del sistema
socio-econdmico, no constituye un mero acto politice-
administrativo. «Entenderlo de esa forma supondria
una vision extremadamente simplificada de la cues-
tion, cuando en realidad la descentralizacion que se
opera de hecho acotando los alcances de la autono-
mia federal y local y aumentando la capacidad de de-
cision de los drganos de gobierno situados en la cds-
pide del sistema institucional (desde el punto de vista
de la organizacién territorial del Estado), entrafaria
una complejidad de naturaleza politica y de raigam-
bre histérica. Con lo dicho queremos significar que si
por una parte en el fendmeno de la centralizacion de
Estado esta involucrada la incidencia de los mecanis-
mos de obtencién y redistribucion de los recursos en-
tre los distintos niveles de gobierno y administracion
publica, por otra parte, la complejidad a ia que aludi-
mos no puede ser entendida al margen de las relacio-
nes de poder que permean un modelo institucional en
consecuencia con las formas de dominio politico y de
organizacidn productiva y societal vigentes.»

Esta resefia ilustra sobre el interesante intercambio
de ideas asi planteado acerca de una politica en ple-
no proceso de implantacion y evaluacién critica.

.Alejandro ROFMAN
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EXPERIENCIAS

DE GESTION
PARTICIPATIVA EN
ESPANA

Y AMERICA LATINA

Tabajos considerados:

I ECONOMIA SOCIAL: Alonso Soto, F.: La coopera-
tiva como protagonista de la economia social, A£-
VESCO, num. 53, pp. 91-120, 1985. Varios autores:
Jormnadas de Economia Social, Ciriec. Espafia, nim.
2, 1987. Direccion General de Cooperativas y Socie-
dades Laborales: Jornadas de Estudio sobre Univer-
sidad, Cooperativismo y Economia Social, Ministe-
rio de Trabajo y Seguridad Social, 1986. Monzén Cam-
pos J. L.: La economia social en Espafia, Ciriec. £3-
pana, num. 0, pp. 19-29, 1987. Vara Miranda, M. J.:
La empresa social. La economia social en Espaiia
y en la CEE ante el mercado Unico europeo, en:
Ruesga, S. M. (Coord.). 1993. Espana ante el merca-
do dnico , Piramide, pp. 163-173, 1989. Instituto de Es-
tudios Cooperativos: Congreso de Cooperativismo,
Universidad de Deusto, 1988.

Il. VisioN GLOBAL DEL COOPERATIVISMO: Balletero,
E.: Teoria econdmica de [as cooperativas, Alianza
Universidad, Madrid, 1983. Bradley, K. y Gelb, A.
Cooperativas en marcha, Ariel, Barcelona, 1985. Cae-
denas-Falcén, L.G.: La empresa de autogestion y la
participacion democratica, R/DAA, num. 17-18, pp.
75-89, 1989. Casitlas, A.: Ei desarrollo economico
cooperativo: la dltima alternativa Iberoamericana,
RIDAA, nim. 15, pp. 71-84, 1988. Varios autores: A/-
DAA, num. 3, 1984. Varios autores: RIDAA, nim. 8-9,
1986.

[Il. AsPECTOS EMPRESARIALES ESPECiFICOS: Gar-
cia-Gutiérrez, C.: El problema de |a doble condicion
de los socios-trabajadores (socios-proveedores y
socios-consumidores) ante la gerencia de la em-
‘presa cooperativa, REVESCO, num. 56-57, pp.
83-121, 1989. Morales, C.. Condicionamientos endo-
genos a la financiacion en las cooperativas de tra-
bajadores. El caso espaiol, Ciriec. Esparia, nim. 7,
pp. 180-189, 1989. Salabert, R.: Las Sociedades La-
borales en el marco del desarrollo econémico y so-
cial espafiol, Ministerio de Trabajo y Seguridad So-
cial, Madrid, 1987.

IV. ANALISIS EmpiRicOS: Caballer, V., y otros: Las
cooperativas agrarias valencianas: un analisis em-
presarial, Generalitat Valenciana, 1987. Espinosa, J.
G,y Zimbalist, A. S.: Democracia Econdmica, Fondo
de Cultura Econdmica, México, 1984. lturraspe, F
Participacion, cogestion y autogestion en Améri-
ca Latina, Editorial Nueva Sociedad, Caracas, 1986.
Scurrah, M. y Podesta, B.: Experiencias autogestio-
narias en América Latina. Lima, 1986. Selser, J.:
Economia social en la Argentina, Editorial Humani-
tas e Instituto de Ciencias Sociales Apiicadas (ICSA),
Buenos Aires, 1988. Vara, M. J.: Analisis de las coo-
perativas de trabajo asociado en Madrid, Ministe-
rio de Trabajo y Seguridad Social, 1985. Vidal, I.: Cri-
sis econdmica y transformaciones en el mercado
de trabajo, Diputacion de Barcelona, 1987.

V. LEGISLACION EspanoLA ¥ DE LAS C.C.E.E.: Aso-
ciacién de Estudios Cooperativos: Estrategia coope-
rativa ante el mercado tnico, Universidad Interna-
cional Menéndez Pelayo, Cuenca, 1989. Varios auto-
res: El derecho cooperativo en los paises de la
CEE, Ciriec. Espafia, nim. 7, pp. 6-138, 1989. Divart,
J.. El derecho comparado cooperativo en Europa,
Anuario de Estudios Cooperativos, Universidad de
Deusto, pp. 111-120, 1988. Varios autores: Economia
Social y empleo, Documentacidn social, nam. 68, pp.
85-331, 1987. Eiena Diaz, F.. El Fondo de Reserva
obligatorio en la nueva Ley General de Cooperati-
vas, REVESCO, num. 56-57, pp. 49-82, 1989. Monto-
lio, J. M.: Consejo Rector y Direccién en la nueva
Ley General de Cooperativas, REVESCO, nims.
56-57, pp. 123-150, 1989.

En la elaboracion de esta reseria se partié del aban-
dono de todo emperio de exhaustividad. En cualquier
caso, se pretende dar cuenta de algunos textos publi-
cados en los ultimos afios, que recogen aportaciones
tedricas y experiencias practicas sobre las empresas,
espanolas y latinoamericanas, que realizan la gestidn
de su actividad siguiendo los criterios propios de la de-
maocracia economica. Son entidades integradas en el
sector denominado «economia social», siguiendo la
acunacion francesa, y se identifican, principalments,
con las empresas cooperativas.

Economia social

En la actualidad, al hablar del tipo de empresa que
nos ocupa, s inexcusable la referencia al sector de
«economia socialy en el que estd inmersa: fundamen-
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talmente, porque existe todavia un debate abierto so-
bre 1as caracteristicas, componenies y estructura glo-
bal del mismo. Si bien es cierto que ya hay algunos
puntos de convergencia entre 1as distintas posiciones,
como, por ejemplo, la aceptacion por los paises de
nuestro entorno de! acervo doctrina! francés, como
experiencia de partida que posibilita el avance en esta
materia.

Como reflejo de los distintos niveles de discusién
sobre el sector de la economia social, nos parece in-
teresante la recopilacion efectuada por la Direccion
General de Cooperativas y Sociedades Laborales
de un debate de expertos en {a materia, que tuvo lu-
gar en Segovia en noviembre de 1984. Con la misma
pretension de encauzar la reflexion que delimite este
sector, la Universidad de Deusto publicé las ponen-
cias y cologuios desarrollados en el Il Congreso Mun-
dial Vasco, organizado en octubre de 1987 por el Ins-
tituto de Estudios Cooperativos, centro colaborador
de la Direccidn de Economia Social del Gobierno Vas-
co. Otras aportaciones sobre este tema se encuen-
tran en Alonso Soto, quien incide en la ubicacion de
la cooperativa dentro del sector y subraya su papel
preponderante en el mismo; Monzén Campos, que
especifica los distintos componentes de la economia
social espafiola; Vara Miranda, que recoge la situa-
cion y las perspectivas a corto y medio plazo del sec-
tor en Espana y la CEE; y finalmente, un nimero mo-
nografico scbre el tema de la revista Ciriec. Esparia,
en el que se abordan, entre otros, aspectos juridicos
y metodoldgicos, junto con el analisis de la economia
social en el sector agrario, en &l sector financiero y
en el conjunto de la economia andaluza.

Vision global del cooperativismo

En el trabajo de Ballestero se estudia la viabilidad
empresarial de las normas de comportamiento de las
cooperativas (principios cooperativos), tratando de
identificar los aspectos con significado econémico,
para distinguirlos de aquellos que solo tienen carac-
ter formal. EI objetivo basico consiste en destacar el
funcionamiento econdmico en sentido estricto, y ana-
lizar las posibilidades reales que ofrecen las coopera-
tivas como instrumento para la politica econdmica de
creacion de empleo.

La Revista Iberoamericana de Autogestion y Accion
Comunal (RIDAA) ha dedicado dos nimeros monogra-
ficos al tema que nos ocupa. El interés especifico que
tienen los diferentes articulos, se ve reforzado por el
inventario bibliografico sobre el tema, incluido en sus
paginas. En el numero 3 de 1984, se recogen mas de
un centenar de referencias publicadas sobre Mondra-
gon en diferentes idiomas (pp. 208-222), y, asimismo,
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se lleva a cabo un amplio repaso a la literatura sobre
cooperativismo en casteliano (pp. 259-291). En el ni-
mero 8-9 (1986) se completa la bibliografia anterior,
con el repertorio correspendiente a los textos publica-
dos en otras lenguas (pp. 307-330).

El interés que ha despertado, fuera de nuestras
fronteras, la experiencia del grupo cooperativo de
Mondragén del Pais Vasco ha impulsado la elabora-
cién de numerosos estudics, de entre ellos destaca-
mos el efectuado por Bradley (de la Londen Scholl of
Economics) y Gelb (Economista del Banco Mundial).
Ambos autores se muestran interesados por la pecu-
liar organizacion del trabajo que supone el modelo
cooperative. En su intento por comprenderlo, y por
apreciar sus aportaciones al disefio de ias nuevas re-
laciones industriales que necesita el mundo capitalis-
ta, comparan, en este libre, dicho modelo con los sis-
temas de direccion japoneses y con la industria occi-
dental tradicional.

Casillas, desde un punto de vista préximo a la CE-
PAL, plantea la necesidad de remontar Ios niveles ac-
tuales del desarrollo econdmico de |beroamérica, y
presenta las ventajas que, en este terreno, ofrece la
alternativa cooperativa para dichas economias. En su
trabajo relacicna y contrapone los analisis derivados
del informe Okita sobre desarrollo econdmico argen-
tino, con los estudios de Raul Prebisch sobre el mis-
mo pals, y con las posibilidades que surgen del diag-
nostico sobre el cooperativismo argentino efectuado
por Rafael Doria. No obstante, sus conclusiones son
aplicables a otras economias de la regidn.

Cardenas-Faledn se sit(ia ante el fendmeno coo-
perativo de América Latina y el Caribe. Establece su
cuantificacién en la zona, la tipologia de Ias experien-
cias concretas y analiza el peso especifico de sus ac-
tividades en el conjunto de las operaciones econdmi-
cas de distintos paises, identificados los problemas
pendientes en aras de sugerir posibles soluciones a
los mismos.

Aspectos empresariales especificos

La empresa cooperativa actia en un medio que, al
menos en parte, estd determinado al margen de su vo-
luntad y en ef que rigen unas reglas funcionales a las
que tiene que adaptarse. Por tanto, debe conocer los
mecanismos de actuacion adecuados que exige su
entorno, asi como utilizar los instrumentos que le per-
mitan alcanzar una posicion de estabilidad en el mis-
mo. En este sentido, el comportamiento empresarial
cooperativo no ditiere sustancialmente del realizado
por la empresa convencional. No cbstante, si se se-
para de ésta, radicalmente, en la configuracion de su
estructura organizativa, 1a cual tiene como pilar basi-
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¢o, como nucleo que la define y determina, la partici-
pacion democratica de sus miembros en la toma de
decisiones. Este hecho, naturalmente, se vierte en el
resto de la actividad cooperativa, estableciendo mati-
ces diferenciadores en la realizacidn de unas tareas
que, en principic, son tipicas y similares a cualquier
empresa. Por todo ello, nos parece de suma impor-
tancia precisar las caracteristicas, las condiciones,
las consecuencias, generadas en la empresa al intro-
ducir como elemento clave la participacion. Al estu-
dio de estos aspectos va dirigido el trabajo de C. Gar-
cia-Gutiérrez, en el que destacamos sus aportacio-
nes en torno a la estructura de poder en la empresa,
junto al analisis de los fundamentos e implicaciones
de la participacidn en la empresa cooperativa.

La obtencion de un volumen suficiente de recursos
financieros y su adecuada utilizacion posterior, es unc
de los problemas tradicionales de las cooperativas. C.
Morales reflexiona sobre los condicionamientos en-
dégenos a la financiacion en este tipo de empresas,
desde una perspectiva analitica y descriptiva, a la vez
que propone un conjunto de alternativas para paliar di-
cha situacién. El articulo que incluimos en esta rese-
fia es una sintesis de la investigacion realizada en
1989 por este autor con el titulo: Cooperativas de tra-
bajo asociadc. Aspectos financieros.

Desde 1964, existe en Espafia una figura empresa-
rial préxima a las caracteristicas de la empresa coo-
perativa, denominada Sociedad Andmina Laboral
(SAL), que se integra, iguaimente, en el sector de eco-
nomia social, y que también alienta la expresion de fa
yoluntad de los trabajadores en la toma de decisiones
empresariales. No es nuestra intencion revisar las pu-
blicaciones existentes sobre esta entidad; no obstan-
te, creemos obligada la referencia, al menos, al libro
de R. Salabert, que define y sitda el fenémeno SAL
en el contexto de las distintas respuestas encontra-
das en nuestro pais, para enfrentarse a la crisis eco-
némica, por parte de las personas afectadas por el
paro.

Andlisis empiricos

Los analisis que parten de datos empiricos sobre la
realidad concreta de las cooperativas, para llegar a
formalizaciones tedricas, no son todo lo frecuentes
que el conocimiento de dichas realidades necesita.
Contando con esta limitacion de opciones entre tex-
tos, que podria aumentar la relevancia de los existen-
les, creemos que estos en si mismos son trabajos con
el suficiente rigor, como para orientar otros esfuerzos
de observacion e interpretacion de campo.

La investigacion llevada a cabo por un equipo de
profesores de la Universidad Politécnica de Valencia,

formado por V. Caballer, J.F. Julia y B. Segura
(1987), recoge la evoiucidn histérica y la situacion ac-
tual del cooperativismo agrario en la Comunidad Va-
lenciana, asi como otras experiencias asociativas que
se encuentran, en algunas medidas, vinculadas a la
organizacidn cooperativa. Scn especialmente intere-
santes, a la vez que Gtiles para las cooperativas agra-
rias ya sean valencianas o no, las consecuencias ex-
traidas de 1os datos que se manejan, para la elabora-
cién de un marco tedrico que gira en torno & fa co-
mercializacion y que pretende aumentar el valor afa-
dido de estas empresas.

Sobre cooperativas de trabajo asociado, destacan
los resultados de las investigaciones de M.? J. Vara
e . Vidal, referidas a Madrid y Barcelona, respectiva-
mente. En ef primer caso, se trata de un estudio so-
bre los probiemas y causas de mortalidad del tipo de
cooperativa mencionado, del gue se deriva una tipo-
logia de 1as cooperativas existentes y se sugieren po-
sibles actuaciones para enfrentarse a tales problemas
con alguna garantia de éxito. La aportacion de Vidal
se centra en el analisis del asociacionismo econdmi-
co en el actual mercado de trabajo y en el contexto
de 1a crisis econémica. Se trata de llegar a compren-
der y explicar los comportamientos que se siguen de
la adquisicidn de una empresa a punto de quiebra por
parte de sus trabajadores, y su transformacion en em-
presa cooperativa.

El libro de Espinosa y Zimbalist es un registro am-
plio y Unico de la experiencia chilena de participacion
y control de los trabajadores, en las empresas del area
social, durante el periodo de! gobierno de Salvador
Allende. Estos autores analizan la interaccion de va-
riables sociales, politicas, tecnoldgicas y econdmicas,
para configurar un modelo que aclare los fracasos y
éxitos de la democracia econémica empresarial y se-
fale las perspectivas de su implantacion futura.

J. Selser repasa la evolucion legislativa e institucio-
nal sobre participacion obrera en Argentina, a la vez
que describe las experiencias mas interesantes. De-
dica un anexo a analizar el modelo de las Sociedades
Anénimas Laborales espanolas, planteando su posible
aplicacion en proyectos de economia social, que
ofrezcan alguna alternativa a la profunda crisis que
atraviesa su pais.

La obra de lturraspe tiene un objetivo doble e in-
terrelacionado, por una parte, suministrar informacién
basica y actualizada sobre las realizaciones de los
procesos de democratizacion economica seguidos en
distintos paises de América Latina; y por otro lado,
suscitar la reflexion y el debate, sobre la posibilidad
de un desarrollo no-dependiente de esta zona, dentro
de un marco que abra perspectivas de blsqueda y que
potencie la creatividad, frente al injusto y fracasado
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modelo econdmico vigente. Desde este punto de vis-
1a, se analizan en profundidad experiencias de: Argen-
tina, Bolivia, Caribe y Centroamérica (Volumen 1), Chi-
le, Pert y Venezuela (Volumen I1}.

El libro de Scurrah y Podesta tuvo su origen en la
evaluacion realizada por l0s autores sobre un conjun-
to de instituciones que formaban parte de las expe-
riencias autogestionadoras de Pert y Chile. A partir
de ese andlisis, se les planted {a necesidad de am-
pliar el estudio a otros siete paises: Argentina, Bolivia,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, Nicaragua y Uruguay.
Para cada uno de los paises mencionados, han lleva-
do a cabo un trabajo de campe para conocer directa-
mente la realidad empresarial. Se han centrado, basi-
camente, en el examen del ejercicio, reai y efectivo,
del control de los trabajadores sobre la toma de deci-
SIONES en sus empresas.

Aspectos legislativos en Espana
y entronque con las Comunidades
Europeas

Sobre la Ley Generai de Cooperativas en Espana,
que entrd en vigor el 29 de abril de 1987, la revista Do-
cumentacion Social publicé a los pocos meses, no
solo el texto integro de 1a ley, sino que recagid un con-
junto de reflexiones y comentarios sobre distintos as-
pectos de la misma, elaborados por expertos en la ma-
teria, como el propic Director General de Cooperati-
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vas, Sebastian Reyna, y otros autores de reconocida
solvencia en el iratamiento de 10s temas que nos ocu-
pan, tales como: Fernando Elena, Narciso Paz, Fran-
cisco Alonso Soto, José M.? Montolio y Francisco Sa-
linas, entre otros. Como complemento de estas apor-
taciones y profundizacion en aspectos complejos para
la vida cooperativa, la Revista de Estudios Cooperati-
vos (REVESCO} ha incluido en sus paginas diversos ar-
ticulos, entre los cuales, hemos seleccionado el tra-
bajo de F. Elena sobre el Fondo de Reserva, y el ana-
lisis del tratamiento legal sobre el Consejo Rector y Ia
Direccidn, efectuado por J. M.2 Montolio.

Las referencias a la Comunidad Europea, por moti-
vos obvios, estan apareciendo constantemente en los
dos o tres Uliimos anos. Nos parecen interesantes [os
estudios de derecho comparado elaborados por J. Di-
vart y los trabajos recogidos por la revista Ciriec. Es-
paiia en su nimero de 1989. Por otra parte, la Aso-
ciacion de Estudios Cooperativos ha publicado fas
actas de un seminario sobre el potencial de desarro-
llo futuro del cooperativismo espafiol en el contexto
de la Comunidad Europea de 1993. En las diferentes
ponencias incluidas en el texto, se reflexiona sobre el
papel de las cooperativas ante las exigencias actua-
les y las proximas a medio plazo, que plantea el Acta
Unica Europea. Sin duda, un gran reto para este tipo
de empresas.

Maria Jesis VARA MIRANDA
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Resefas

Tematicas
De Espana

LA ECONOMIA POLITICA
DE LOS NUEVYOS PAISES
INDUSTRIALES
ASIATICOS

Trabajos considerados: Amsden, A, H.. Asia’s Next
Giant. South Korea and Late Industrialization, Ox-
ford University Press, Nueva York, 1889, XVl + 379
pags. Arriofa, J.. Los nuevos paises industrializa-
dos. Transferencias tecnologicas y subdesarrollo,
IEPALA, Ed., Madrid, 1988, 291 pags. Berger, P. L.y
H.-H. M. Hsiao (eds.): In Search of an East Asian De-
velopment Model, Transaction Books, New Bruns-
wick, N. J., 1988, 243 pags. Deverge, M.. Les quatre
dragons. Hongkong, Corée du Sud, Singapour, Tai-
wan, Cheam-La Documentation Francaise, Paris,
1989, 87 pags. Deyo, F. C. (ed.): The Political Eco-
nomy of the New Asian Industrialism, Cornell Uni-
versity Press, Ithaca, N. Y., 1987, 252 pags. Kang, T.
W.: Is Korea the Next Japan? Understanding the
Structure, Strategy, and Tactics of America’s Next
Competitor, The Free Press, Nueva York, 1989, Xl
+ 196 pags. White, G. (ed.): Developmental States in
East Asia, MacMillan Press, Londres, 1988, 241 pags.

Introduccion

Los nuevos paises industriales asidticos (NPIAs)
(Corea del Sur, Taiwan, Hong Kong vy Singapur) han
concitado en los Ultimos afos una creciente atencién
por parte de los especialistas en desarrollc economi-
co. Sus altas tasas de expansion y su cada vez mayor
presencia en los intercambios mundiales de produc-
tos manufacturades les han ctorgado un interés par-
ticular en lo que se refiere al crecimiento econdmico
y al comercio internacional. Ademas. se ha demostra-

do que constituyen igualmente laboratorios privilegia-
dos para estudiar los inicios de Iz industrializacion mo-
derna y campos especialmente Gtiles para contrastar
empiricamente la validez de las teorias del desarrollo,
lo que les confiere una importancia tedrica adicional.

Los trabajos citados en esta resefia, a excepcion
de los de M. Deverge y de T. W. Kang, que son fun-
damentalmente descriptivos y constituyen una exce-
lente introduccion al tema (los NPIAs, en el primer
caso, y Corea del Sur, en el segundo) para quien se
aproxime a él por vez primera, tratan basicamente de
la importancia de los NPIAs en lo relative a las teo-
rias del desarrollo. Cabe agrupar esas obras en cate-
gorias distintas, ya que defienden planteamientos al-
ternativos. Hasta la fecha, existen tres interpretacio-
nes principales sobre los NPIAs: la concepcion inde-
pendentista, la aproximacion neoclasica y el enfoque
de economia politica.

Los enfoques: dependentistas, neoclisicos
y de economia politica

‘Para la escuela de la dependencia (A. G. Frank, S.
Amin), 10s NPIAS serian meros subgrupos o simples
excrecencias de las empresas multinacionales, por lo
que, a pesar de su extraordinario crecimiento indus-
trial, no se habrian adenirado en la via del desarrollo.
Muy al contrario, las empresas multinacionales ha-
brian reproducido su subdesarrollo, al fomentar una
industrializacion de enclave (exenta de efectos difuso-
res internos) e inestable {vuinerable a los cambios en
la coyuntura internacional).

Para la orfodoxia neoclasica (D. Balassa, A. O.
Krueger, . M. D. Little, D. Lal...), el éxito de los NPIAs
obecederia a la adopeidn, desde principios de los afos
sesenta, de estrategias liberales de crecimiento basa-
das en una reduccidn de 1a intervencion estatal y en
una importante liberalizacion comercial. Ello habria
configurado unas economias caracterizadas por la au-
sencia de «distorsiones» en la estructura de precios y
aptas, por consiguiente, para aprovechar los efectos
benéficos de su «apertura» a la economia mundial
(asignacion correcta de 10s recursos y especializacion
internacional eficiente, al ser acordes con la ventaja
comparativa).

Para el enfoque de economia politica, las dos an-
teriores interpretaciones carecen de base empirica. A
juicio de sus partidarios, la informacion estadistica
disponible sugiere que la inversion directa extranjera
tiene escasa importancia en esos paises, con la ex-
cepcion ge Singapur, y es sustancialmente mencr. en
termings relativos, que en Mexico o Brasil, paises a
los que nunca se ha aplicado el calificativo de «sub-
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productos» de las empresas multinacionales. Ademas,
los NPIAs cuentan hoy con grandes compafias nacio-
nales, entre las que destacan los ya famosos «chae-
bols» coreanos (Hyundai, Samsung, Daewoco, Gold-
star...), que compiten con las multinacionales occiden-
tales y japonesas y que no se ajustan en absoluto al
esquema tradicional de la «burguesia compradorar.
Por afadidura, la historia industrial de los NPIAs em-
pez6 bastante antes (durante la colonizacidn japone-
sa en el caso de Corea y Taiwan) de que las multina-
cionales empezasen a invertir en ellos, lo que, a dife-
rencia de América Latina, no se produjo hasta inicia-
do el decenio de 1960. Por otra parte, es mas que dis-
cutible que los NPIAs se hayan caracterizado por un
Estado con actividades econdmicas reducidas al mi-
nimo y por una total apertura al comercio internacio-
nal, como ya se encargd de demostrar Fernando
Fajnzylber en un articulo pionero sobre la industriali-
zacion en el sudeste de Asia publicado en la Revista
de la CEPAL (diciembre de 1981). Han sido suficien-
temente documentadas tanto la presencia de altas ta-
sas sectoriales de proteccion efectiva y de numero-
$0S incentivos a la exportacion (que mas que compen-
saron los efectos negativos de la proteccion sobre las
ventas al exterior) como la extendida intervencion del
Estado en el mercado de trabajo, e! sector exporta-
dor y el disefio de una ambiciosa y eficaz politica in-
dustrial 0, de forma mas particular, el monopolio pu-
blico del sector bancario (Corea del Sur) y el fuerte
peso del sector publico empresarial (Taiwan).

Ese tercer enfoque, que ha surgido como alterna-
tiva ante la manifiesta inconsistencia de las interpre-
taciones tradicionales, pretende explicar el extraordi-
nario crecimiento de los NPIAs acudiendo a factores
historico-econdmicos y geopoliticos (la contribucién
de la agricultura, el impacto de la ayuda extranjera, la
importancia de la inmigracién, la presencia de un Es-
tado «desarrollistan). La obra compilada por F. C.
Deyo, de la Universidad de Nueva York, es la aporta-
¢cidn méas importante hasta la fecha de los partidarios
de ese enfoque y recoge diversos trabajos de presti-
giosos especialistas, cuyas investigaciones han dota-
do de un grado apreciable de consistencia a la nueva
interpretacion.

La polémica

La importancia de esta polémica sobre los NPIAS
para los investigadores de paises desarroliados y de
otras partes del Tercer Mundo radica en que en de-
finitiva tiene por objeto dilucidar si sus experiencias
son «exportables» a otras zonas del mundo, es decir,
si existe un «modelo de desarrollo» en el Este y Su-
deste de Asia susceptible de inspirar el crecimiento in-
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dustrial en otros paises, o por el contrario, si fa espe-
cificidd de los NPIAs hace irrepetible a gran escala su
cdinamismo industrial. Ef enfoque de la dependencia
tiende a defender las tesis del «milagro econdmicon,
segun la cual es poco menos que milagroso que unos
paises periféricos y dependientes hayan crecido tan
rapido. Es de suponer que el dinamismo es achaca-
ble, para esa concepcion, a una serie de factores pro-
pios de los NPIAs (la ética confuciana, fundamental-
mente) que han hecho tan industriosa a su poblacion
que ha sido capaz de superar los inconvenientes de
una insercion dependiente en la economia mundial.
La concepcién neocldsica s partidaria de la tesis del
«modelo de desarrollon, ya que su enfoque economi-
co-institucional otorga a las politicas econémicas se-
guidas por esos paises rango de factor explicativo pri-
mordial, por lo que sélo habria que aplicar la misma
receta en otros paises del Tercer Mundo para obte-
ner idénticos resultados. El enfoque de economia po-
fiica adopta también 1a tesis de la imposibilidad de la
generalizacién de las experiencias de los NPIAs al
conjunto del Tercer Mundo, pero sin recurrir a expli-
caciones culturales, sino con la ayuda de un marco
analitico econdmico y estructural.

La obra de J. Arriola, profesor de Economia Apli-
cada de la Unviersidad del Pais Vasco, corresponde
al primero de los enfoques citados, el de la escuela
de la dependencia. El trabajo compilado por P. L. Ber-
ger, de la Universidad de Boston, y H.-H. M. Hsiao,
de la Universidad Nacional de Taiwan, se ajusta a la
segunda categoria, la del planteamiento neoclasico.
Por Gltimo, el libro de A. Amsden, de fa Universidad
de Harvard, la obra compilada por G. White, de Ja Uni-
versidad de Sussex (Reino Unido),, y el trabajo ya ci-
tado dirigido por Deyo pertenecen todos a la tercera
categoria, la de los partidarios del enfoque alternativo
de economia politica.

El trabajo de Arriola, si bien trata del conjunto de
los nuevos paises industriales (entre los que el autor
—p. 122— incluye a Argentina, 1o que es discutible)
y de cuestiones basicamente tecnolégicas, cuenta
con numerosas reflexiones sobre los NPIAs. El gran
mérito de esta obra es el de haber sido pionera en su
campo, al tratarse del primer trabajo de envergadura
sobre 108 nuevos paises industriales en el ambito de
los economistas que escriben en lengua castellana.
Por otra parte, la tesis del autor se inspira fundamen-
talmente en los trabajos de investigadores del IREP,
de la Universidad de Grenoble (P. Judet, C. Courlet,
J. Perrin, etc.), 10 que es de agradecer, por tratarse
de una linea de investigacion practicamente descono-
cida en Espaia y América Latina. No obstante, se
echa en falta una referencia a los trabajos de otro
miembro del IREP, J.-R. Chaponniére, autor de, en-
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tre otras cosas, un excelente libro sobre los NPIAS y
los paises de la ASEAN (La puce et le riz. Crissance
dans le Sud-Est Asfatique, Armand Colin, Paris, 1985).
Ademas, Arriola incurre en algunas afirmaciones que
pueden sorprender a los especialistas: por ejemplo,
que Singapur no atraveso nunca una fase de indus-
frializacion por sustitucion de importaciones, dadas
sus reducidas dimensiones (p. 123), algo que, sin em-
bargo, si hizo entre 1959 y 1965, que el crecimiento
de todos los nuevos paises industriales esta basado
en fa instalacion de firmas multinacionales (p. 139),
afirmacion mas que discutible en, al menos, Corea del
Sur y Taiwan; que el desarrollo del mercado interno
tiene una importancia explicativa del crecimiento de
los nuevos paises industriales totalmente secundaria
(p. 141), es de suponer que excluyendo Brasil, México
y Corea. Por lo demas, el autor sefala que «la eviden-
cia (sic.) no resulta suficiente para afirmar que (los
nuevos paises industriales) se encuentran en una via
de superacion de subdesarrolion (p. 137), afirmacién
contundente y arriesgada y que exige una demostra-
cion rigurosa, mas alla de la del autor, que se limita
a seflalar los inconvenientes de las «zonas francas de
produccién» (pp. 154 a 156), enclaves sobre los que
sin embargo todos los especialistas coinciden en se-
falar su muy escasa importancia cuantitativa en los
NPIAs, con la excepcion de Singapur. En suma, el tra-
bajo de Arriola es una obra documentada y valiente
pero partidaria de un enfoque ya superado sobre 1a in-
dustrializacion en el Tercer Mundo, aunque con muy
utiles aportaciones en cuestiones tecnologicas.

Entre los trabajos compilados por Berger y Hsiao
se cuentan diversos articulos que optan por la muy ex-
tendida tesis neoclasica sobre los NPIAS. Figuran en
la obra once aportaciones, de las que cuatro son mo-
nografias sobre el Japén, Taiwan, Corea del Sur, y
Hong Kong y Singapur, otras cuatro tratan de aspec-
tos politicos y culturales y las tres restantes (las mas
inferesantes del libro, a mi juicio, a cargo de los dos
compiladores y de G. Papanek, respectivamente) son
reflexiones de tipo econémico. Mientras que la contri-
bucién de Hsiao se aparta bastante del enfoque neo-
clasico, los articulos de Berger y, sobre todo, de Pa-
panek son buenos ejempios de esa interpretacion.
Este Ultimo afirma que «el principal elemento del éxi-
to econdmico (en el Este de Asia) fue la estrategia
adoptada, que deberia ser facilmente reproducible en
otro lugam (p. 77) y que «parece claro que la esencia
del modelo es eminentemente transferible y que arro-
jaria el mismo éxito en cuanto a crecimiento y equi-
dad» (p. 79). Ademads, los autores incluyen en el mis-
mo «modelo» a los NPIAs y al Japbn, paises muy dife-
rentes al menos en cuanto a las dimensiones del mer-
cado interior, e! peso del capital extranjero, los gas-

tos de defensa, el sistema palitico, etc. Los NPIAs no
SoN «nuevos Japonesy, ya que los factores de su in-
dustrializacién han diferido mucho de los del creci-
miento industrial nipén. El libro de Kang, tipico pro-
ducto de divulgacion para empresarios estadouniden-
ses, es, sin embargo, especialmente Util a este res-
pecto. Contiene un interesante analisis comparativo
de las economias de Corea y de Japdn, que pone cla-
ramente de manifiesto las enormes diferencias exis-
tentes entre los dos paises. Por otra parte, en la obra
que comentamos, tanto Berger como Papanek afir-
man que existen solo dos interpretaciones respecto
del Este y del Sudeste de Asia: la cultural, que enfati-
za la importancia de la ética confuciana, de manera
gue se trataria de experiencias no extrapolables a
otras zonas del mundo, y la econémico-institucional,
en virtud de la cual serian las politicas econdmicas
las que explicarian el crecimiento, de forma que nos
hallariamos ante un «modelo» exportable. Al margen
de que tal division es reduccionista, pues no tiene en
cuenta que existe un tercer enfoque, el de economia
politica, todo el tratamiento que hace Berger de Ia po-
sible influencia del confucionismo sigue dejando sin
resoiver 10s dos mayores inconvenientes de esa expli-
cacion cultural: en primer lugar, el hecho de que la re-
lacton entre confucianismo y capitalismo, al igual que
la relacion protestantismo-capitalismo, es algo mas
que oscura; en sequndo Jugar, que la esfera de influen-
cia del confucianismo se extiende mas alla del Japdn
y los NPIAs y abarca, por ejemplo, a China, que no ha
registrado el mismo ritmo y tipo de crecimiento eco-
ndmico que aquéllos.

La obra de Amsden y las recopilaciones de Deyo
y de White pertenecen a la interpretacién, a mi jui-
cio, mas novedosa y fecunda: el enfoque de econo-
mia politica. Amsden senala que cuanto mayor es el
retraso en la industrializacién, mayor es la importan-
cla de la intervencion del Estado en la economia, am-
pliando los analisis tradicionales de A. Gerschenkron
al tener en cuenta los paises que Hirschman ha de-
nominado «late late comers» (Ios nuevos paises indus-
triales). Afirma la autora que la diferencia principal en-
tre la industrializacién tardia del siglo XIX y la del si-

glo XX es que la primera se basé en el arancel y la -

segunda en el subsidio (que incluye arancel e incen-
tivos). En tres excelentes capitulos (uno, tres y seis),
la autora presenta una impecable critica del plantea-
miento neocldsico sobre el crecimiento econdmico de
Corea del Sur. Sefiala que no sélo ha habido, en la his-

toria econémica reciente del pais, distorsién de pre-

cios, sino que ello se ha debido a una intervencion de-
liberada del Estado, y que incluso para establecer pre-
cios «correctos» («to get prices right», en la jerga neo-
clasica) hubiese sido necesario el Estado (p. 148). Ar-
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gumenta ese planteamiento con informacién empirica
que pone de manifiesto que el crecimiento econdmi-
co de Corea se baso en precios distorsionados de fac-
tores y productos: subevaluacion del precio del traba-
jo, bajos tipos de interés reales, altos precios de ven-
ta en el mercado interior debidos a la proteccidn, ba-
jos precios, de venta en el mercado internacional
como resultado de los incentivos a la exportacion, etc.
En suma, un libro excelente, muy documentado y ri-
guroso, y al que solo cabe achacar el ser algo repeti-
tivo y carecer de un analisis suficiente de algunos as-
pectos sin embargo importantes (la ayuda extranjera,
la agricultura en la posguerra), temas a los que se de-
dican sdlo unas pocas paginas. Sin duda ninguna, el
papel del Estado ha de ser destacado conveniente-
mente en cualquier analisis de la evolucion economi-
ca de Corea del Sur, pero ello no debe hacer olvidar
que existe un factor adicional del crecimiento que con-
viene igualmente tener en cuenta: la disponibilidad de
capitales y mano de obra de origen externo e interno
{ayuda extranjera, transferencia de recursos de la
agricultura a la industria, inmigracion, ...}

La recopilacién de Deyo es ya un clasico en los es-
tudios sobre la industrializacién en el Este de Asia.
Trabajo de un altisimo rigor académico, recoge ocho
aportaciones de especialistas, entre las que destacan
un excelente articulo de B. Cumings (publicado pre-
viamente en |a revista International Organization, in-
vierno de 1984) sobre la economia politica del Nordes-
te de Asia, un muy documentado trabajo de S. Hag-
gard y T, J. Cheng scbre el Estado y el capital extran-
jero en los NPIAs (Haggard habia publicado anterior-
mente un extraordinario articulo sobre los nuevos pai-
ses industriales en World Politics, enero de 1986} y
una ilustrativa aportacién sociologica de H. Koo (au-
tor de una rotunda critica a la tesis del «crecimiento
con equidad» en Corea del Sur, publicada en World
Development, octubre de 1984). Completan el libro los
articulos de R. Barret y S. Chin (con una perspectiva
del sistema mundial a /a Wallerstein), C. Johnson (so-
bre el Estado), y P. Evans (sobre la comparacidn con
América Latina), asi como dos interesantes textos de
F. Deyo sobre el mercado de trabajo. Obra de refe-
rencia imprescindible, la compilacion de Deyo tiene
la enorme ventaja de ser una mina de informacion,
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tanto por sus amplias referencias bibliograficas como
por su cardcter interdisciplinario, y todo ello sin per-
der un apice del rigor académico que caracteriza a
los trabajos universitarios angiosajones. Es de desear
una pronta traduccién al castellano de este excelente
manual.

Por Gltimo, la recopilacion de White es el equiva-
lente britanico del trabajo anterior. Obra de autores
afiliados al Instituto of Development Studies (IDS), de
la Universidad de Sussex, difiere de la compilada
por Deyo en que incluye dos articulos sobre la indus-
trializacion y la economia agraria de la Repiblica Po-
pular China, a cargo de G. White y de J. Gray, res-
pectivamente. Hay en esta obra dos excelentes criti-
cas del planteamiento neoclésico sobre Taiwan y Co-
rea del Sur por parte de R. Wade, en el primer caso,
y de R. Luedde-Neurath, en el sequndo, reconocidos
especialistas en el Este de Asia y autores de varios |i-
bros y articulos de gran interés. Ademas, figura tam-
bién un monografia de M. Moore sobre la agricultura
en Taiwan y Corea del Sur, de especial interés, dada
la gran importancia explicativa de aspectos como las
reformas agrarias de posguerra o las politicas de ex-
traccién de excedente agricola para alimentar el pro-
ceso de industrializacion. Todo ello viene precedido
de una muy instructiva introduccion a cargo de Whi-
te y Wade. En suma, un trabajo interesante sobre las
criticas a la interpretacion neoclasica, que perdio ori-
ginalidad al ser publicado un afo después que 1a re-
copilacion estadounidense {que no sdlo critica, sino
que también propone un marco analitico alternativo),
y al que cabe achacar simplemente la ausencia de
analisis de los casos de Hong Kong y de Singapur.

En resumen, obras todas ellas de interés para aque-
llos que deseen obtener informacién sobre {a indus-
trializacion de una parte del mundo a la que se dice
que se ha trasladado el centro de gravedad de la in-
dustria manufacturera internacional, y que €s objetc
de una muy interesante polémica entre 10s especialis-
tas en desarrollo econémico.

Pablo BUSTELO

Siguiente :)



ECONOMIA INDUSTRIAL
Y DESARROLLO: EL
CASO DE ITALIA

Trabajos considerados: Antonell, Cristiano: Dall’e-
'conomia industriale all’organizzazione industriale,
Economia Politica, Afo IV, nim. 2, agosto 1987, pp.
277-320. Antonelli, Cristiano (comp.): New Informa-
tion Technology and Industrial Change: the Italian
Case, Informe del FAST-Programme de la Comision
de las Comunidades Europeas, Kluwer Academic Pu-
blishers, Dordrecht, Olanda, 1988. Antonelli, Cristia-
no; Cappellin, Ricardo; Garofoli, Giaocchino; Jannac-
coni Pazzi, Rodolfo: Le politiche di sviluppo locale.
Instituto Guglielmo Tagliacarne, Franco Angeli, Milan,
1988a. Becattini, Giacomo (comp.): Mercato e forze
locali: il distretto industriale, 1| Mulino, Bolofa,
1987. Bianchi, Patrizio: Nuova concorrenza dinami-
ca e potere di mercato, ( indusiria, afio V, nim. 1,
enero-marzo 1986, pp. 65-104. Bianchi, Patrizio: In-
dustrial Restructuring within an Italian Perspecti-
ve, NOMISMA Laboratorio di Politica Industriale, mi-
meo, Bolofia, 1988. Brusco, Sebastiano: The Emilian
Model: Productive Descentralization and Social In-
tegration, en Cambridge Journal of Economics, num.
6, 1982, pp. 167-184, CENSIS: Dal sommerso al
Post-industriale. Evoluzione delle piccole e medie
imprese industriali negli anni '70, Franco Angeli, Mi-
lan, 1984, CENSIS-CNEL: Rapporto 1988 sulla situa-
zione sociale del paese, Franco Angeli, dic. 1988.
CEPAL: El proceso de desarrollo de la pequefia y
mediana empresa y su papel en el sistema indus-
trial: el caso de Italia, Cuadernos de fa CEPAL, ndm.
57, 1988. CEPAL, Actas del Seminario Internacional:
Reestructuracion Industrial y Competitividad In-
ternacional: el caso de Italia, Santiago 20-21 Julio
1989, mimeo. D'Antonio, Mariano: Il Mezzogiorno de-
gli anni ’80: dallo sviluppo imitativo allo sviluppo
autocentrato, Franco Angeli, Milan, 1985. Fua, Gior-
gio: Rural Industrialization in Later Developed
Countries: The Case of Northeast and Central
ltaly, en Banca Nazionale del Lavoro, quarterly re-
view, num. 147, diciembre, 1983, pp. 351-378. Fua,
Giorgio y Zacchia, Carlo (comp.): Industrializzazione
senza fratture, || Mulino, Bolofia, 1983. Guerrieri, Pao-
lo; Padoan, Pier Carlo: The Political Economy of Eu-
ropean Integration: States, Markets and Institu-
cions, Harverster-Wheatsheaf Publi., Brighton, Engla-
terra, 1989. Regini, Marino: Industrial Relations in
the Phase of «Flexibilitys, International Journal of

Political Economy, Yol. 17, nim. 3, 1987. Regini, Ma-
rino; Sabel, Charles: Le strategie di riaggiustamen:
to industriale in Italia: il ruolo delle instituzioni,
Stato e Mercalo, nim. 24, diciembre 1988, pp.
305-346. UNIONCAMERE-Instituto G. Tagliacame-
CENSIS: Primo rapporto sull’impresa, il sistema
pubblico e le economie locali, Franco Angeli, Milan,
1988. Weiss, Linda: The italian State and Small Bu-
siness, en Archives Europeénes de Sociologie, num.
2, 1984.

Introduccion

Después de la segunda guerra mundial, Italia expe-
rimenté un proceso de desarrollo rapido que se con-
solidd en la segunda mitad de los anos 60. La evolu-
cién economica estuvo acompanada por cambios so-
ciales y de estructura productiva; ésta se modifico se-
gun la pauta sequida por los paises de industrializa-

cion mas antigua.

La evolucidn de la economia italiana ha sido carac-
terizada por una creciente importancia del sector in-
dustrial (véase CEPAL, 1988). En efecto, en 1950 lta-
lia presentaba una estructura econdémica mas pareci-
da a la de un pais en desarrollo, con una participacion
del sector agricola en el PIB del 29 por 100, muy su-
perior a la de los otros paises industrializados (entre
el 6y el 14 por 100; superior también a la de Argen-
tina). Ya desde final de los afios 60, Italia tenia una es-
tructura productiva en términos de empleo y de com-
posicion del PIB muy simiiar a la de los otros paises
industrializados: se diferenciaba $6lo por un peso ii-
geramente mayor de la agricultura {particularmente
en termincs de empleo) y de la industria.

Sin duda existen una gran cantidad de diferencias
estructurales entre Italia y otros paises de mayor in-
dustrializacion, particularmente en relacion a la com-
posicion por ramas del sector industrial. Aqui se quie-
re destacar el hecho de que Italia es un caso de de-
sarrollo rapido, de un pals que en cuarenta anos ha
experimentado transformaciones de gran envergadu-
ra que lo han llevado a un nivel de desarrollo econd-
mico homogéneo al de los paises de mayor tradicion.

El desarrollo industrial en Italia tuvo caracteristicas
diferentes a lo largo de estos cuarenta afios. Se pue-
de hacer una periodizacién (CENSIS-CNEL, 1988):

a) desde la segunda guerra mundial hasta fines de
los 50, periodo de reconstruccion, en el cual se esta-
blecieron algunas bases del desarrollo industrial;

D) un segundo periodo que puede identificarse con
el decenio siguiente, caracterizado por un desarrollo
muy rapido;
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¢} el final de los afios 60 v toda la década de 103 70
caracterizado por la explosion de conflictos y de areas
de crisis. y por las respuestas conservadoras y par-
ciales que se han dado: y. al misma tiempo, por el sur-
gir de nuevos fendmenos en el campo industrial. y por
una mayor atencion hacia visiones e inferpretaciones
heterodoxas del desarrollo;

d} los anos 80, que quiza son uno de los momentos

mas impartantes de transformacidn econdmica y so-

cial, caracterizados por una profunda reestructura-
cion industrial basada en un cambio del modo de ha-
cer empresa y de organizar la produccion y Gue ha
traido resultados econdmicos positivos.

Los primeros das periodas, no sélo a nivel econo-
mico, estan caracterizadas por el papel de las gran-
des unidades productivas y de los grandes sujetos so-
ciales ¢ institucionales; en el tercer periodo los prota-
gonistas son las pequenas y medianas industrias (PMI)
y el prolagonismo de numerosos pequenos sujetos
(las familias, las comunidades locales, las ciudades
pequenas, los procesos de transformacion de peque-
fa envergadura); el cuarto periodo es el periodo de la
sofisticacion, de los procesos productivos con la in-
corporacion de informatica y componentes de servi-
cios, de la apertura de los sistemas locales hacia fuer-
zas externas, de las redes de empresas.

Por dltimo, en e momento actual y cara al futuro,
aparece clara la necesidad de realizar un salto cuali-
tativo, particularmente a nivel social y politico, inclu-
yendo el papel del Estado. Esta fase se puede sinteti;
zar en una palabra: sistémico. £ el momento de re-
composicion de mucha$ situaciones locales a nivel
nacional, de la seleccion de los sujetos y actores so-
clales y econdmicos que no logran espacios en 1as re-
des y sistemas de interrelaciones (CENSIS-CNEL,
1988).

En este articulo, en primera instancia, profundiza-
mos en el andlisis del esquema de prioridades del de-
sarrollo itafiano, que estudiamos en sus aspectos mas
significativos buscando ilustrar 1as interpretaciones
mas comunes; en segundo lugar, se destaca con un
analisis especifico ! papel de la PM! en el proceso
de industrializacion de ltalia; por ultimo haremos algu-
nas consideraciones sobre el momento actual v sus
perspectivas, econémicas y sociales.

El debate y las interpretaciones del
desarrollo industrial

En estos cuarenta afos, a las transformaciones es-
tructurales se asocia un modelo de desarrallo indus-
trial, un paradigma tecnoldgico y de organizacion pro-
ductiva (Bianchi, 1988). Y a cada paradigma corres-
ponden algunas caracteristicas sociales y politicas, &l

( Anterior

surgir de nuevos sujetos. que favorecen su afirma
cIon.

a) Al final de la sequnda guerra, Italia era todavia
un pais con una estructura productiva centrada en la
agricultura y en algunas actividades manufactureras
menores, exceplo en algunas areas del norte del pais,
donde existia ya un tejido industrial.

El proceso de industrializacion de este periodo se
caracteriza por fa centralidad de la gran empresa
{Bianchi, 1988). Las grandes unidades productivas’
asumen una organizacion de la produccion de tipo tay-
lorista y buscan el crecimiento de la dimension para
obtener mayores economias de escala. El interés po-
litico hacia un tipo de industrializacion concentrada,
resulta confirmado por el fortalecimiento de las gran-
des empresas del Estado; éstas concentran su inver-
sion en las industrias de los bienes de base, conside-
radas el ndcleo de un nuevo proceso de industrializa-
cion.

Sin embargo, no se puede desconocer que, particu-
larmente en un primer periodo, la politica publica ha-
bia sido de apoyo, con créditos e incentivas, a las ini-
cialivas de menor envergadura, pero estas medidas
estaban mas ligadas a un objetivo politico de estabili-
dad y de creacion de consenso (CEPAL, 1988).

De acuerdo a la visién de la clase politica dominan-
te y del partido de mayoria {la Democracia Cristiana-
DC-), tanto las condiciones internas (mayoria precaria
de la DC, con una izquierda muy fuerte, especialmen-
te el Partido Comunista-PC-) como las externas (pre-
sencia norteamericana y contexto de guerra fria) exi-
gian un rapido desarrollo econbmico a partir de una
base popular y democratica para poder obtener 1a es-
tabilidad deseada y poder conservar la mayoria politj-
ca. Esta estrategia suponia disputar el electorado (y
por ende combatir duramente} a la izquierda y en par-
ticular al PC (Weiss, 1984),

A nivel social, éste es un periodo de fragmentacién:
por un lado, grandes masas de poblacién estan exclui-
das de la gestion def poder (la izquierda con airede-
dor del 40 por 100 de los votos) y hubo un manejo del
conflicto social para fines directamente politicos; por
otro lado, una fuerte caracterizacién y cohesion a ni-
vel de microcomunidades (la familia, el pueblo, la aso-
ciacién deportiva, etc.). La prioridad politica de los pri-
meros gobiernos de la Republica era mantener unida
esta sociedad y paralelamente crear y reforzar una
institucionalidad democratica que condujéra al pais a
una democracia moderna (Weiss, 1384).

Ya desde enfonces existia una cultura social dife-

' En realidad, en ltalia existian, en los afios 50, esca-
s0s grupos grandes, algunos de progiedad publica {entre
ellos FIAT, Olivetti, Agrip. Empresas |RI).

Siguiente }



rente en el sur y en el norte de Italia; no se puede ol-
vidar la fuerte emigracion desde el sur hacia el norte
{particularmente Turin y Milan, entre otros) que tuvo
lugar en esta época y que llevo a una gran cantidad
de problemas sociales y de urbanizacion equilibrada,
problemas que todavia no se han resuelto.

b) £/ sequndo periodo, correspondiente a los anos
60, se caracteriza por un desarrollo muy rapido, en la
primera parte del decenio, y la difusion tanto de la in-
dustrializacion y de las oportunidades productivas
como de los beneficios de este desarrollo; sin embar-
go, no hubo una redistribucion de ingreso verdadera
y los aspectos mas equitativos de este periodo han
sido logrados a través de luchas politicas.

El modelo de industrializacién sigue siendo el mis-
mo; solo la gran organizacién productiva era percibi-
da como efectivamente moderna, capaz de llevar Ita-
lia al nivel de los otros paises industrializados. Tam-
bién la politica de desarrollo de las areas menos in-
dustrializadas se basaba en la creacidn de grandes
unidades, con tecnologias modernas, en la conviccion
de que los beneficios se iban a difundir en el area in-
leresada, provocando las transformaciones necesa-
rias para la industrializacién (D‘Antonio, 1985). Cam-
bian un poco las prioridades industriales, de forma pa-
ralela al crecimiento del ingreso, siendo ahora las in-
dustrias de bienes de consumo duradero el nicleo di-
namico del desarrollo industrial (Bianchi, 1988).

Sin embargo, en este periodo, hay una gran difusion
de la pequena y mediana industria {PMI); los afios 60
corresponden a una primera fase de instalacién de al-
gunas empresas y desarrollo imitativo de otras inicia-
tivas empresariales. Esta primera fase termina con un
desarrollo extensive de la PMI, con la creacién de va-
rias interdependencias entre unidades productivas, lo
que facilita la difusion de las innovaciones y el aumen-
10 de la productividad (CENSIS, 1984).

¢) Sdlo en los afios 70, hay una ruptura con el mo-
delo anterior de desarrollo.

Esta década fue de gran importancia para el proce-
50 de industrializacion italiano, cuando menos en tres
aspectos {Bianchi, 1988): hubo una profunda revision
de las relaciones industriales; la crisis energética con-
diciond las opcicnes y las potencialidades de desarro-
llo, tanto a nivel macro como microeconémico; y por
Ultimo, se produjo la crisis de las politicas pablicas de
desarrollo, asi como de las alianzas politicas que sus-
tentaban el proceso de industrializacién. Esto hizo que
las instituciones publicas prestasen mayor atencion a
la PMI, después de mucho tiempo en que la concen-
tracién habia sido la base que inspiraba cualquier po-
litica de desarrollo.

A principios de 1970 la gran estructura industrial en-
tra en una crisis profunda, por varias razones (Bian-

chi, 1988): en primer lugar, el aumentc del ingreso y
un elevado nivel de emplec asociado a una mayor
apertura politica, fortalece las organizaciones sindica-
les, las cuales logran ganar un mayor poder contrac-
tual respecto de las asociaciones empresariales y res-
pecto del mismo gobiernc; en este sentido los sindi-
catos son un nuevo sujeto politico de igual importan-
cia que los partidos y las grandes organizaciones gre-
miales. En segundo lugar, comienza una crisis en los
mercados internacionales que continuara por lo me-
nos durante todo el decenio, con una reduccion dras-
tica de las tasas de crecimiento del producto y, por lo
tanto, de la demanda. Por (ltimo, la demanda interna
de bienes de consumo de masa se reduce en forma
paulatina, ya sea por haber sido en buena parte satis-
fecha como por el efecto de la crisis econémica. Al
mismo tiempo la demanda interna asume caracteris-
ticas diferentes: presenta una mayor fragmentacion y
la tendencia hacia bienes mas sofisticados y diferen-
ciados de mayor elasticidad-renta.

La respuesta al aumento del costo del trabajo por
parte de las grandes empresas es generalmente la
sustitucion del trabajo por capital y la descentraliza-
cion productiva (Bianehi, 1988). Sin embargo, la rees-
tructuracion industrial no asume formas de transfor-
macion del paradigma tecnologico y de organizacion
de la produccién, sino un simple cambio tecnolégico
hacia equipos mas automatizados, capaces de redu-
cir el empleo del factor trabajo.

Este decenio se caracteriza por la formacién de
areas de alta intensidad industrial, areas sistemas,
con base en las pequefas y medianas empresas. Es
la segunda fase del desarrolio de la PMI, ahora de tipo
mas bien intensivo (CENSIS, 1984).

Este es también un periodo de fuerte inestabilidad
politica (excepto quizas el periodo de la «solidaridad
nacional»®), y social. Se presenta una sociedad fuer-
temente fragmentada, que busca identificacion y de-
fensa de sus propias posiciones, con un desarrollo de
fuerzas de tipo corporativo que pugnan por una mejor
distribucion del ingreso. Ademas, la estrategia de las
grandes empresas y la crisis hace crecer de modo ra-
pido el desempleo, contribuyende a crear una oferta
de trabajo segmentada, con algunas partes fuertes
contractualmente y otras marginalizadas, particular-
mente los desempleados no calificados, los jovenes y
las mujeres (Brusco, 1982).

2 4Area sistema»: Sistema de empresas concentradas
en un territorio, las cuales producen bienes similares o
estan verticalmente integradas, esto es, areas especiali-
zadas en un tipo de producto.

3 El gobierno del periodo 1976-1979, cuya principat ca-
racteristica politica era el apoyo externo del Partido Co-
munista.
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En cuanto al debate econdmico, se difunde la cons-
tatacion de la insuficiencia de 1as referencias tedricas
tradicionales y surgen posiciones que dan mayor im-
portancia a los elementos cualitativos de los factores
productivos y que consideran el desarrollo como un
proceso discontinuo. Vuelve a ser objeto de anaiisis
el desarrolio, pero partiendo de 1a congciencia de la in-
suficiencia explicativa de los modelos tradicionales.

Estas reflexiones tuvieron influencia en el disefio de
fas politicas industriales. En estos afios se puede de-
cir que se toman las primeras medidas especificas de
politica industrial. Las caracteristicas mas importan-
tes son el establecer prioridades, tanto sectoriales
como de tipo de intervencion {desairollo tecnoldgico,
por ejemplo), y el diseno de planes sectoriates de de-
sarrollo y reestructuracion. Estos ultimos son un ejem-
plo de superacion de la planificacion tradicional, de
los planes de desarrollo que habian sido disefados en
los anos 60 y que nunca tuvieron valor practico (Bian-
chi. 1988).

d) En los arios 80, el sistema industrial italianc ha
experimentadg prafundas transformaciones. Italia
esta viviendo condiciones econdmicas favorables, es-
pecialmente a partir de 1985, representadas por una
baja inflacién, un crecimiento econdmico sostenido
—en el cual la industria tiene el papel mas importan-
te— un aumento de las utilidades de las empresas in-
dustriales asi como de sus inversiones.

En esta década, fa gran empresa toma conciencia
de las diferentes caracteristicas de los mercados y
opera una transformacion, de estructura de propiedad
y de estrategia (Bianchi, 1988). En cuanto a fa PMI,
la proliferacion de empresas, el crecimiento cuantita-
tivo de la PMI, pasa a ser un fendmeno menos impor-
tante que el proceso de fortalecimiento y aumento de
la eficiencia y calidad productiva; en efeclo se asiste
a un fenémeno de reformulacion de las estrategias y
de las organizaciones de la produccion a nivel de uni-
dades productivas y de areas ststemas, por gjemplo,
a través de la formacion de grupos.

Alinal de los anos 70, las empresas italianas, par-
ticularmente las grandes empresas, se enfrentan g
una fuerte reduccion de las ganancias, las cuales ha-
bian bajado a un minimo histérico {Antonelli. 1388)
En este periodo se establece un nuevo paradigma tec-
noiogico y de organizacion: el que ha sido llamado de
especializacion fexible Si la revolucién mformatica
en un primer momento hacia pensar en un futuro pro-
ceso de desindusinalizacidn a favor de los servicios,
pasa a ser elemento dinamico y base tecnoldgica para
la transformacion del sector industriat. Las grandes
empresas perciben que la adopcidn de este paradig-
ma tecnoldgice puede ser un instrumento para rever-
lir la tendencia negativa.

( Anterior

£l contenido informative det proceso de produccion
es creciente; la informacion es cada vez mas un fac-
tor complementario al management de una actividad
de produccién. Las nuevas tecnologias ligadas a la in-
formacion son de hecho un sef de innovacienes tec-
nolbgicas y de organizacion caracterizada por tecni-
cas productivas y de gobierno de las transacciones in-
tensivas en comunicacion {(Antonelli, 1988).

Estas transformaciones tienen efectos importantes
en las estralegias y organizacion de la actividad in-
dustrial. Hay evidencia de que la microelectronica
aplicada a la produccién reduce la importancia de 1as
economias de escala reduciendo el tamafio minimo
eficiente de la unidad productiva. Al mismo tiempo, la
telematica tiene un efecto contrario sobre la organi-
zacidis, aumentando el nivel minimo eficiente de las
estructuras de gestion. En italia, estas tendencias han
empujado a la formacion de redes de empresas, como
resultado, por un lado, de la adopcion por parte de las
grandes empresas de sistemas intensivos en comuni-
cacton para la gestion de sus transacciones vertica-
les y, por otro lado, de 1a gran cantidad de PMI, con
tecnologias y tamano inadecuado, empujadas asi a
definir relaciones mas estrechas y estables entre ellas
(Antonelli, 1988).

Estas transformaciones, queriendo ser muy sinteti-
€0S, han estado presentes, al mengs, en tres areas:

1) Elplan de produccion, para el cual se han adop-
tado sistemas y tecnologias que permiten una gran
flexibilidad productiva y la posibilidad de realizar pro-
ductos «customy, en forma eficiente; de este modo se
supera uno de los limites de la gran empresa en rela-
cibn a la PMI (Regini y Sabel, 1988).

2) La organizacion de las empresas: particular-
mente las grandes empresas. por un tado han aumen-
fado la autonomia de las unidades de produccion, has-
ta hacerlas administrativamente completamente auto-
nomas, por el otro han concentrado las funciones de
1&D, diseno, marketing, y lodas las decisiones de tipo
estratégicg, poniendo éstas a disposicion de fa activ-
dad de produccibny en estrecha correlacion con ésta.
En cuanio a la PMi. en los casos mds exitosos, ha rea-
lizado una reestructuracidn de tipo financiero. con la
constitucion de grupos. guiados en general poy media-
nas empresas (Regini y Sabel, 1988).

3) Cambia también la estralegia de as grandes
empresas (CEPAL, 1989): por parte de éstas se rea-
iizan adauisiciones y ventas de unidades productivas
con el fin de especializar fa actividad. considerando
también areas y sectores complementarios. En este
aspecto. son dos las tendencias que seria Util subra-
yar

) La globalizacion de 1a actividad productiva de
una empresa. o grupo de empresas. eslo es.

Siguiente }



la tendencia a ocupar todes los segmentos Y
nichos del mercado de una determinada linea
de productos, gracias a la posibilidad de pro-
ducir en linea productos diferentes en peque-
flas escalas (Bianchi, 1986; en este escrito se
hacen analisis sobre la evolucién de la estruc-
tura de algunas industrias en ltalia).

i) Se crean empresas redes {Antonelli, 1987), con
una visién estratégica similar a las redes de
empresas representadas por las areas sisie-
mas. La representacion de la organizacion in-
dustrial como un complejo sistema de redes
de empresas, con relaciones de complemen-
tariedad ademés que de competitividad, inter-
preta las transformaciones en actos entre fi-
nal de los afios 70 y la primera mitad de los 80
(algunas consideraciones, en un contexto mas
amplio, estan en CENSIS-CNEL, 1938).

Es significativo que las empresas publicas partici-
pan de estas transformaciones: si en los afos 70 ha-
bian sido utilizadas como instrumento de una politica
de estabilizacién social, particularmente para evitar el
excesivo aumento del desempleo, ahora vuelven a
una actitud econémica, que se expresa en una rees-
tructuracion productiva y de organizacion que incluye
ventas de empresas y acuerdos con otros grupos, se-
gun una estrategia de desarrolio productive.

Estas transformaciones han contribuido al- aumento
de la productividad del sistema, particularmente de las
industrias tradicionales, y a la complementariedad en
los mercados de capital y de bienes de consumo en-
Ire grandes empresas y PMI.

La reestructuracion del sistema industrial a la vez
fiene efectos y es influenciada por transformaciones
en el ambito social y politico; a este proposito se pue-
den agregar algunas consideraciones:

1} Ellocalismo del desarrollo, la caracteristica del
desarrollo centrado én areas geograficas definidas vy
caracterizadas culturalmente y socialmente, resulta
fortalecido pero transformado. St en el primer momen-
to entra en crisis el modelo de desarrolio autocentra-
do de los anos 70, basados en PMI y areas de siste-
mas, estas se abren a fuerzas y sujetos externos, en
un estuerzo de complementacién y logrando estimu-
los dinamicos para su desarrollo (CENSIS-CNEL,
1988).

2) En muchos analisis (Antonelli, 1987: Regini y
Sabel, 1988) resulta que /as caracteristicas del am-
biente en el cual esta inserta una empresa. contribu-
yen a determinar sus estrategias y potencialidades de
desarrollo tecnolégico y dinamismo productive. Esto
parece demostrar un fortalecimiento de los sistemas
focales. independieniemente del tamafio de las em-
presas. no tanto como mercados. sino por los recur-

$0S humanes y 10§ componentes inmateriales acumu-
lados.

3) Directa consecuencia es fa clara percepcion de
las instituciones politicas, sean éstas gobiernas nacio-
nal y locales, sindicatos, partidos, de que /a politica in-
dustrial necesita disenar instrumentos para interveni
a nivel local {Antonelli, 1988a). En este sentido la pla-
nificacion de nivel sectorial pierde eficacia, excepto
como referencia general; por el contrario, toman ma-
yor peso las iniciativas estudiadas y realizadas a nivel
local. Esto implica una mayor pluralidad de sujetos
que participan en el disefio de las politicas y comple-
jidad de la funcion de coordinacion de las iniciativas
a nivel central. A este propésito, parece utii subrayar
al menos tres aspectos:

) La transformacion de la politica de los sindica-
tos y de sus iniciativas (Regini, 1987); frente a
la aparicion de una microcontlictualidad a nivel
local, los sindicatos tienden a superar 1a postu-
ra negativa hacia iniciativas de concertacion
sobre situaciones especificas y a nivel de em-
presa. Sin embargo, hay conciencia de a ne-
cesidad de no caer en la contratacién de tipo
corporativo; asi, a nivel central nacional, s€ ne-
cesita alguna forma de centralizacion de las de-
cisiones acerca de las lineas fundamentales y
de Jas politicas generales.

i) La descentralizacion politica y de la administra-
¢i6n publica aparece cOMo un Proceso nece-
sario para lograr una mayor eficiencia de las
politicas, en este caso industriales (Becattini,
1987). La eficiencia y efectividad de las politi-
cas depende de una correcta identificacion de
los objetos de las politicas mismas, los agen-
ies econdmicos, y de sus relaciones y articuia-
ciones entre si y con los otros actores de la es:
tructura social. Ademas, el disefo de las poli-
ticas debe tener en cuenta las expectativas y
percepciones de 10s agentes econdmicos, Si
quiere contar con su participacion y moviliza-
cion.

i Estos reconocimientos y enfoques tienen una
influencia importante en las politicas para en-
frentar el desequilibrio econdmico entre el nor-
te y el sur de ltalia (D’Antonio, 1985); también
en el sur la empresa menor esta tomando fuer-
za y se difunden capacidades empresariales. El
esquema de la intervencion por grandes pro-
yectos e inevitablemente centralizada, disena-
doy aplicado en los anos 60 y en la primera mi-
tad de los 70, aparece inadecuado para enfren-
tar la nueva situacion. En la actualidad se ne-
cesita una politica capaz de movilizar recursos

361



362

humanos locales y capacidades ya no simple-
mente potenciales.

La PMI en el desarrollo industrial
italiano

Sélo al final de los 60 el tema del desarrollo basado
en la PMI tomd relevancia en el debate econémico vy
politico de Italia, a pesar de que ya desde algunos
anos antes era una realidad en numerosas provincias.
En definitiva, este desarrollo, extensivo en un primer
periodo e intensivo después, ha sorprendido a todos,
incluyendo analistas y politicos.

En particular, existen dos elementos del debate eco-
nomico que pueden explicar la mayor atencion hacia
el fenémeno del desarrollo industrial descentralizado:
la teoria de la segmentacion del mercado de trabajo
y nuevos enfoques de la teoria de la empresa.

La teoria de la segmentacion del mercado de traba-
jo (Brusco, 1982) considera que éste esta segmenta-
do en una pluralidad de tipos diferentes de oferta de
trabajo (superando la hipdtesis dualista), lo que lleva
a considerar que no hay una frontera tecnolégica ha-
cia la cual ef mercado empuja los factores, sino una
gran cantidad de posibilidades (técnicas de produc-
cion) para producir bienes diferentes y sustituibles. Asi
se dio justificacién tedrica a la posibilidad de que la
PMI podia ser igualmente eficiente en relacion con las
grandes empresas, considerando los distintos merca-
dos y la diversificacion de la demanda.

Por otro lado, nuevos desarrollos de la teoria de la
empresa indicaban que ésta no era un centro de coor-
dinacién de fuerzas contrapuestas del mercado, sino
que estaba condicionada por éste. Las empresas se
desarrolian en una relacién dinamica con el medio en
el cual estan insertas (Becattini, 1987). En los Gltimos
afios se ha ido difundiendo fa idea de que el medio am-
biente v la localizacion territorial definidos por facto-
res de orden social y cultural no son elementos neu-
tros, sino que permiten la existencia de desarrollos di-
ferentes. La relacion dinamica entre medio ambiente
y empresa permite reducir gastos en el campo de la
produccién, innovacion y comercializacién. En este
sentido se justifica la existencia de técnicas y organi-
zaciones de la produccion diferentes para bienes si-
milares entre areas territoriales diversas, mas alla de
la simple diferencia de precios de los factores.

En los afios 70 se han perfilado nuevas realidades
industriales, ligadas al territorio, que han sido identifi-
cadas con drea sistema (segUn la definicion del CEN-
SIS, (CENSIS, 1984) o distrito industrial (segin la de-
finicion de Becattini (Becattini, 1987); éstas son sis-
temas integrados de empresas de pequena y media-
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na dimension, en general monoproductoras. En efec-
to, la formacidn de areas sistema se debe, en muchos
casos, a la existencia de ventajas comparativas tradi-
cionales, precios de los factores, etc. Pero, especial-
mente en el largo plazo, ésta no parece una explica-
cion suficiente. El desarrollo de las &reas sistema se
debe en gran medida a la relacién empresas-medio
ambiente-sociedad, esto es, a «las relaciones socia-
les que se organizan a nivel local, la acumulacion de
conocimientos, las capacidades de innovacién, las
formas de cooperacion entre empresas» (G. Garfoli,
en Antonelli, 1988a).

Puede ser interesante profundizar dos aspectos pe-
culiares del desarrollo de la PMI en Italia: sus bases
historicas, y la caracterizacidn por areas sistemas
(CEPAL, 1988}; por ltimo, se analizan las tendencias
actuales.

a) Bases del desarrollo de la PMI

La creacion de una red de PMI vy su fuerte desarro-
llo es el resultado de factores de orden politico, so-
ciocultural y econdmico.

La politica de los primeros gobiernos, tal como ha
sido descrita (Weiss, 1984), ha tenido mucho peso en
la difusion de actividades de cardcter empresarial, in-
dependientemente de su eficiencia econdmica.

En cuanto a los factores sociales y culturales, es
util subrayar que en Italia hay una fuerte identificacion
cultural de la poblacion con el lugar en el cual vive.
Esto ha permitido la formacién de redes de ayuda, de
articulacion social y la generacion de ingresos a nivel
local.

La familia era, y es, una estructura social que sos-
tenia las actividades productivas, de modo que no s6lo
constituia una unidad de consumo, sino de produc-
cion. En la misma familia se tiende a diversificar las
fuentes de trabajo y de ingreso, por o que es comun
que una familia propietaria de una empresa agricola,
enla cual trabajan algunos de sus componentes, man-
tenga otras fuentes de ingreso (esto es lo que se ha
llamado familia mixta) (Bagnasco, en Fua y Zacchia,
1983).

Por Gltimo, en las regiones donde ha sido mas im-
portante el desarrollo de la PMI, habia una estructura
social en la cual el trabajo independiente era muy pre-
ciado y hubo una relativa buena distribucién de la pro-
piedad agricola, lo que contribuyd, entre otras cosas,
a la formacién de una cultura empresarial (Zacchia,
en Fua y Zacchia, 1983).

En cuanto a las bases economicas (CEPAL, 1988),
la unidad familiar asume, como se ha dicho, una ca-
racterizacion economica. La presencia de una familia
econdmicamente estable permitia resistir la cesantia
y/o salarios mas bajos que los del mercado v, al mis-
mo tiempo, aprovechar los recursos no utilizados en
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otras actividades. Ademas, la estabilidad socioecono-
mica de estas &reas permitia una efevada flexibilidad
en ia utilizacion de la fuerza de trabajo. Esta flexibili-
dad se veia facilitada por la facilidad para encontrar
nuevas oportunidades en otras empresas.

En esos afios, junto a la elevada propension al
ahorro, se hacfa una utilizacién maxima de los activos
fijos, en modo particular def capital preexistente {equi-
pos, instalaciones, etc.). Esto no siempre significaba
una utilizacion eficiente, sino el continuo aprovecha-
miento de la capacidad productiva existente.

La existencia de un gran nimero de pequefias Ciu-
dades significaba la posibilidad de tener acceso a ser-
vicios y mercados de relativa importancia. La comer-
cializacién de los productos encontré canales expedi-
tos, especialmente al comienzo.

Por dltimo, hubo y sigue habiendo en la regidn un
aprovechamiento econdmico de la solidaridad. La co-
laboracion interempresas ha sido un instrumento muy
utilizado, particularmente con fines especificos, como
fa promocion y difusion de nuevas tecnologias, a pro-
mocion de las exportaciones, las garantias a 10 cré-
ditos, etc. Al respecto, s comun en la PMI la subcon-
tratacion, el traspasar pedidos, la promocidn de nue-
vas empresas como proveedoras, entre otras iniciati-
vas'.

b) Areas sistemas

La caracteristica mas interesante y original del de-
sarrollo de la PMI la constituye la formacion de drea
sistema. sistema de empresas concentradas en un
territorio, las cuales producen bienes similares o es-
tan verticalmente integradas, esto es, areas especia-
lizadas en un tipo de productc (CENSIS, 1984). En
base a diferentes definiciones estadisticas, se han en-
contrado en ltalia entre 80 y 111 &reas de este tipo,
particularmente en el centro y nordeste del pais; esto
es lo que ha sido llamado «ercera ltalia», como ter-
cer componente que se podria agregar al modelo de
desarrollo dual, entre el drea de mas antigua tradicion
industrial, la nordeste, v el subdesarrollo del sur (Fud,
1983; Becattini y Bianchi, en Becattini, 1987).

El desarrollo de estas areas ha tenido lugar princi-
palmente en industrias tradicionales, donde €l volu-
men de capital fijo es bajo y la innovacién es de tipo
incremental, basada en la difusién y adaptacion de la
tecnologia a través del proceso de aprendizaje. Las

* Otro factor que seria importante analizar es lo que se
ha llamado economia sumergida. Sin embargo, razones
de tiempo y espacio impiden la inclusién de este fenéme-
no. No obstante, puede destacarse el papel de compen-
sacion y de «vivero» de empresas jugado por esta parte
de la economia (CEPAL, 1988).

empresas de 1as areas sistema, si bien trabajan en ru-

bros maduros, lo hacen, en muchos ¢asos, con tec-
nologias modernas. Un érea sistema se asemeja a una
especie de gran empresa donde cada unidad partici-
pa 0 en un tramo de la produccién o en una parte de
la produccion final, en este caso aprovechando signi-
ficativas economias de escala. Sin embargo, a dife-
rencia de una gran empresa, cada unidad es absolu-
tamente autonoma, de manera que puede diversificar
sus productos y sus mercados de ventas si lo desea.

Por Gftimo, es Gtil subrayar un aspecto importante
de las areas sistema: un fuerte componente de soli-
daridad social que ha permeado el comportamiento
de las empresas sin perder un claro componente de
competitividad.

¢) La evolucion reciente

Frente a las transformaciones productivas de los
anos 80, cuyo rasgo distintivo ha sido a innovacién,
no so6lo de proceso, sino también de producto y de or-
ganizacién, entra en crisis e modelo de desarrollo tra-
dicional de la PMi, basado en la empresa familiar, en
la fragmentacion empresarial y en la cocperacién en-
tre competidores. Estos sistemas de empresas tienen
serias limitaciones en la disponibilidad de capital, en
el mantenimiento de canales estables de comerciali-
zacién, en el acceso a la tecnofogia y en la capaci-
dad de construir una nueva cultura empresarial, par-
ticularmente en o que respecta a la presencia en los
mercados basada en la calidad y la confianza en los
productos, mas que en los bajos precios.

Segln una investigacion por encuestas (CENSIS-
CNEL, 1988), no es tanto el modelo de desconcentra-
cion productiva el que esta en crisis, sino la fragmen-
tacion empresarial. Asi, excepto algunas industrias en
las cuales innovaciones de proceso muy importantes
han creado fuertes economias de escala y aumenta-
do la flexibilidad, 1a reestructuracion necesaria €s mas
bien de organizacion. Ademds resulta que las barre-
ras a la entrada y, especialmente, a la permanencia
y continuidad de las empresas, no son tanto de tama-
fo (en términos de volumen de produccion y/o de ocu-
pacidn), cuanto de nivel de ventas. En este sentido se
van estrechando y formalizando mas las relaciones de
subcontratacion y de integracion vertical entre empre-
sas. Este proceso permite la existencia de una em-
presa lider, no necesariamente de grandes dimensio-
nes, que incorpora las funciones de disefio y de co-
mercializacion del producto final, las funciones al co-
mienzo y fin del proceso de produccion y aquellas de
organizacion del proceso mismo.

Una encuesta (UNIONCAMERE-CENSIS, 1988) so-
bre las economias locales y la PMI intenta una clasi-
ficacion simplificada de la tipologia de la PMI en Italia;
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) Un primer grupo de empresas (el 23 por 100 en
la encuesta citada) se caracteriza por tener
una estrategia basada en la ampliacion de los
mercados: éstas son empresas que privilegian
la funcion comercial v la gestidn de log recur-
sos humanos, junto con una elevada propen-
sidn a la innovacion; en este grupo de empre-
sas, las medianas son las mas numerosas (el
36 por 100 tiene entre 100 y 500 empleados, y
la Industria predominante es la mecanica).

i) Un segundo grupo de empresas (19,5 por 100),
en general de tamano pequefio (el 45 por 100
tiene entre 25 y 50 empleados), son agresiva-
mente innovadoras; la estrategia que prevale-
ce es la innovacion, especialmente de produc-
to, y estén orientadas principalmente al merca-
do nacional. Las industrias predominantes son
la mecanica, alimentos y papel.

i) Alrededor de! 33 por 100 de las empresas se
caracterizan por comportamientos ligados a la
consolidacion de su propia posicion:; este gru-
PO, principalmente de empresas pequerias
(casi el 70 por 100 tiene menos de 50 emplea-
dos) y ligado a la subcontratacion, privilegia la
atencion de los procesos productivos y a la or-
ganizacion; la falta de un desarrollo contempo-
raneo de la funcién comercial y de una estra-
tegia para la ampliacion de los mercados de
venta, lleva a estas empresas a un cierto gra-
do de vulnerabilidad ante eventuales crisis sec-
toriales. Las industrias que prevalecen son la
mecanica, alimentos, papel y del mueble.

iv) Frente a esta tipologia de empresas de éxito,
hay otros dos grupos Gue presentan serios ele-
mentos de crisis. El primero (23 por 100) esta
compuesto por empresas tipicas italianas (tex-
til, vestuario y calzado), que tuvieron gran éxi-
to en el decenio anterior, pero que ahora no sa-
ben enfrentar la mayor competencia en los
mercados v la saturacion de demanda: buscan
enfrentar la actual crisis sélo a través de un es-
fuerzo de modernizacion de los procesos de
produccion, con altos costos financieros y que
no resultan ser suficientes porque no estan
as0ciados a nuevas opciones estratégicas; es-
pecificamente puede decirse que no hay un for-
talecimiento simultaneo de las funciones de di-
sefio y de comercializacion.

v} Por (ltimo, existe una parte de la PMI.en vias
de marginalizacion: en relacion con el grupo
anterior, estas empresas tampoco promueven
la innovacion de procesos y estan destinadas
a la exclusién de los mercados. Se trata, en
gran parte, de empresas pequenas (el 73 por

( Anterior

100 tiene menos de 50 empleados) en indus-
{rias tradicionales, particularmente vestuario y
calzado.

Conclusiones

Al final de este decenio, el sistema productivo de
Italia presenta una especie de equilibrio inestable: por
un lado, una fuerte componente local que tiene in-
fluencia en muchas decisiones y en un modo de en-
frentar los problemas caracterizado por intervencio-
nes en situaciones especificas; por el otro, una ten-
sion hacia la dimension internacional, en la cual son
los grandes sujetos quienes mejor se mueven (CEN-
SIS-CNEL, 1988).

La atencién a la dimension local ha sido descrita y
es el resultado de las caracteristicas peculiares del
desarrollo industrial italiano de los afios 70 y de las
transformaciones tecnoldgicas en curso, comunes a
todo pafs. La dimension internacional es una necesi-
dad del progreso industrial actual y, ademas, es en
este ambito donde se juega el desarrollo econémico.

En Italia, asi como en general en Europa, el tema
de la internacionalizacién de las empresas y de las
economias pasa, primero que todo, por la unidad eco-
ndmica europea, la Europa del 1992. Este tema des-
de un dmbito estrechamente politico y/o genéricamen-
te cultural y economico, pasa a ser tema de debate
entre académicos, técnicos y politicos.

La unidad europea tiene gran importancia no solo
por sus efectos directamente econdmicos, sing tam-
bién porque hace necesaria una coordinacion real en-
tre 1as politicas nacionales: en efecto, la integracion
europea incluye vinculos a la gestidn publica y a la po-
liica econdmica y social. Ademas, en un proceso de
Integracion entre diferentes sistemas politico-econo-
micos, el crecimiento econdmico de cada pais asume
una gran relevancia.

La eficiencia dinamica del crecimiento de un pais
determina en ¢l fondo la performance en los merca-
dos internacionales, y esta eficiencia depende de fac-
tores economicos y de naturaleza politico-sacial. En
efecto, fa competitividad estructural. que determina la
capacidad de un pais de crecer en relacion a los otres
paises. es influenciada por una serie de factores no
de precio. particularmente a nivel agregado {Guerrie-
ri y Padoan, 1989): la competitividad de un sistema
economico depende de la capacidad de adaptacion
estructural a los cambics en curso en el contexto in-
ternacional. de integracién de factores economicos
con aspectos politicos e institucionales.

La politica nacional asume asi nueva fuerza. ade-
mas. existe una creciente demanda de una mediacion
a nivel intermedic. en la cue! la dimension local pue-
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da reconocerse y tomar fuerza para enfrentar ia dr
mension internacional; este nivet intermedio parece
ser la dimension nacional, dmbito en el cual recom-
poner las diferentes experiencias locales.

Se trata de la blsqueda de una sintesis que €s pri-
mero politica y después social y cultural, que implica
el reconocimiento de los elementos de contradiccion
presentes en la sociedad italiana, € identificar solucio-
nes @ muchos de aguellos problemas que el desarro-
llo rapido ha conllevado y que sin embargo no han sido
resueltos (CENSIS-CNEL, 1988). Esto significa ope-
rar dentro de ta pluralidad de situaciones y de sujetos
vitales, sociales y econdmicos, para identificar y unir
las tendencias hacia la modernizacion que ya estan
expresando las empresas y en parte los comporta-
mientos individuales y familiares.

Fallar en esta recomposicién y fortalecimiento de la
identificacion nacional puede determinar la explosion
de areas de conflicto y una nueva fragmentacion so-
cial, basada en no reconocer las complementarieda-
des entre sujetos diferentes, para defender 1as posi-
ciones adquiridas en estos aros (significativo en este
sentido es el gran peso tomado en las ultimas elec-
clones por grupos y partidos que defienden culturas
tradicionales de areas especificas contra la presencia
de elementos de culfuras y de sociedad diferentes).

Los elementos que ya aparecen en la sociedad ita-
liana y que, fortalecidos podrian indicar un camino de
recomposicion a nivel nacional (de tipo autoritario,
que valorice las realidades locales) son (CENSIS-
CNEL, 1988):

) Una vuelta a la economia real, que se expresa
en todos aquetlos comportamientos de inver-
sidn real para una reestructuracion de la pro-
duccion: en este propésito también el Estado
parece sensible a la demanda de aumento de
la produccion y fortalecimiento de la economia
real. por ejemplo, particicando en el proceso de
reestructuracion mdustrial con las grandes em-
presas publicas y promoviendo en el exterior las

producciones italianas con mayor atencion que
en el pasado.

i} La necesidad de reciprocidad, que se esconde
en muchos comportamientos sociales; esto sig-
nifica adoptar comportamientos que consideren
los costos que implica la mejora de la posicion
actual. Este aspecto tiene gran importancia por-
que, a diferencia de lo que sucede en el caso
de la economia, a nivel social los accesos desi-
guales y las barreras que se oponen por ejem-
plo al uso y disponibilidad de servicios adecua-
dos no llevan a desarrollo social sino al aumen-
to de tensiones y rencores difundidos.

La sociedad italiana se encuenira entonces en una
fase de transicion (CENSIS-CNEL, 1988) desde acti-
tudes como un consumo exasperado, la omnipotencia
de desear todo (desarrollo industrial sin contamina-
€ién), la obsesién de vivir bien, la defensa de lo exis-
tente y el rechazo a tomar el riesgo del cambio, hacia
comportamientos mas maduros que implican actitu-
des selectivas, comportamientos equitativos, respues-
tas modernas en cuanto al uso y disponibilidad de los
servicios, toma de responsabilidad y de riesgo para
quien quiere mas.

Estas transformaciones implican una diferente pre-
sencia del Estado: éste tiene que incorporar elemen-
tos de modernidad y eficiencia, junto con una mayor
capacidad de regulacion, de definicidn de reglas y de
diseno estratégico. Es sin duda impactante en ltalia
la observacion de 1a distancia entre Estado, gobierno,
instituciones politicas centrales y sociedad civil. En e
fondo, la recomposicion a unidad, fa sintesis a nivel
nacional es, primerc que todo, una operacion politica;
sin duda hay una demanda social en este sentido, de
rechazo a considerar [talia una simple sumatoria de si-
tuaciones locales.

Claudio CORTELLESE
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LAS REFORMAS
ECONOMICAS EN LA
UNION SOVIETICA

Trabajos considerados: Ellman, Michael: The USRR
in the 1990s. Struggling out of Stagnation, Specia
Report, num. 1.152, EIU Economic Prospects Series,
London, 1989: Aganbegyan, Abel: Inside Perestroika.
The tuture of the Soviet Economy, Harper&Row, Pu-
blishers, New York, 1989. Taibo, Carlos: La Union So-
viética de Gorbachov, Editorial Fundamentos, Ma-
drid, 1989. Winiecki, Jan: Las distorsiones en las
economias de tipo soviético, Civilizacion Ediciones,
Barcelona, 1989.

Fases, alcance, obstaculos y
perspectivas de Ia Reforma Econémica
en la URSS

M. Ellman plantea en su libro el alcance y las re-
percusiones de ia reforma econdmica en la Unién So-
viética, asi como los obstaculos que esta encontran-
do en su aplicacion y su posible evolucién.

La Union Soviética conocio un intenso crecimiento
economico vinculado a un rapido proceso de indus-
trializacion. Precisamente Gorbachov se enfrenta al
reto de cambiar el denominado por M. Ellman mode-
lo tradicional a partir del que se materializd esa trans-
formacion industrial. Esta tarea se asemeja, segin
este autor, al transito que en los primeros anos de la
revolucion se produjo desde el Comunismo de Guerra
hacia la Nueva Politica Economica.

A la hora de valorar las dificultades que ha de sor-
tear la politica reformista de Gorbachov es preciso
considerar, segtn M. Ellman, fa situacién econémica
heredada de la etapa de Bresnev, caracterizada por
la tendencia al estancamiento en el crecimiento de la
renta nacional y la aparicidon de numerosos dese-
quilibrios.

Los dirigentes sovieticos «esperan realizar un nue-
vo modelo en el que el crecimiento econdmico resul-
te fundamentalmente de los aumentos en la producti-
vidad del trabajo causados por un rapido progreso téc-
nicor. Para el autor, las reformas de Gorbachov, con
las que se pretende alcanzar ese objetive, son de dos
tipos. Las que, situandose dentro del sistema, preten-
den perfeccionarlo, y las que tratan de modificarlo.

Asimismo, cabe apreciar dos fases diferentes tanto
en el propio disefio como en la materializacion de la
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reforma en la Unién Soviética. En el pericdo que si-
gui6 a Ja eleccién de Gorbachov como secretario ge-
neral del PCUS se traté de acelerar el crecimiento
economico mediante 1a aplicacién de reformas del pri-
mer grupo. Esta politica de aceleracion (Uskorenie)
significo, sin embargo, la postergacion de reformas
economicas fundamentales y, en términos generales,
se mantuvo la gestion centralizada de la economia, 1o
que contribuy6 a que los desequilibrios caracteristi-
cos de la economia soviética se agudizasen. En la se-
gunda etapa, a partir de la XIX Conferencia del PCUS,
los planteamientos de la reforma se han hecho mas
generales y se ha abierto camino una formulacion mas
radical. Corresponde pues a estos Gltimos afios la apli-
cacion de reformas destinadas mas bien a cambiar el
sistema.

A pesar de haberse avanzado en ciertos &mbitos del
proyecto reformista, para el autor resulta incuestiona-
ble que los métodos administrativos de gestion conti-
nuan prevaleciendo, 10 que desvirtia los propios ob-
jetivos de la reforma y reduce el alcance de la mis-
ma. Algunas medidas fundamentales todavia se en-
cuentran pendientes de aplicacion, como la reforma
del sistema financiero y del mecanismo de formacion
de precios, la convertibilidad del rublo y la.extension
de la iniciativa privada.

M. Elman considera particularmente inquietante la
situacién de la agricultura, sector de la actividad eco-
ndmica donde en las décadas precedentes se ha acu-
mulado un considerable atraso. Las consecuencias
son: altos costes de produccion y fuertes déficits pre-
supuestarios para mantener los precios estables, ofer-
ta inadecuada y escasez de buen numero de produc-
tos, presiones inflacionarias y tensiones en la balanza
de pagos.

Las autoridades soviéticas han aplicado un conjun-
to de medidas destinadas a corregir esta situacion:
reorganizaciones administrativas, nuevos y mayores
estimulos, posibilidades de diversificacion de la pro-
duccidn y contratos de arrendamiento. Ello, sin duda,
mejorara el panorama pero no lo alterara de manera
radical, ademas de que se plantean nuevos problemas
como la subida en el precio de los alimentos, con el
consiguiente potencial de conflicto social. Desde el
punto de vista del sector exterior, el desarrollo de las
nuevas orientaciones puede reducir la demanda de
importaciones pero, con toda seguridad, la URSS con-
tinuara acudiendo al mercado internacional para sa-
tisfacer la demanda interna.

Las restricciones aparecidas en la oferta de produc-
tos agrarios y, en general, en el suministro del mer-
cado interno en bienes de consumo, junto a un conti-
nuo aumento en la oferta monetaria —ocasionado, en-
tre otros factores, por los déficits presupuestarios y
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la funcion pasiva de la banca— han dado lugar a des-
quilibrios que han reforzado y amplificado la crisis de
la economia soviética.

Las consecuencias politicas de esa situacién son
manifiestas pues la legitimidad del aparato del parti-
do y del Estado se sustentaba en asegurar el creci-
miento y una cierta redistribucién del excedente eco-
némico. En este sentido, puede destacarse que el fun-
cionamiento de la economia soviética ya no parece
capaz de preservar ei crecimiento de las rentas rea-
les, que en el periodo de crisis han tendido a erosio-
narse. Se ha llegado a una situacion que podria defi-
nirse como de suma cero, donde 1as mejoras de Unos
se realizan a expensas de olros.

El potencial industrial acumulado por Ja Union So-
viética durante décadas no puede ocultar una aguda
problematica del sector caracterizada por la baja pro-
ductividad, los elevados costes y 1a débil competitivi-
dad de los productos. Las autoridades de la URSS se
proponen avanzar hacia una utilizacion mas eficiente
de los recursos productivos y mejorar la calidad y el
nivel tecnoldgico de los productos. Parece claro, sin
embargo, que «los objetivos de incrementar la produc-
cién industrial, modernizandola, subiendo la producti-
vidad del trabajo y reduciendo la intensidad de la pro-
duccién en energia y metales, son ambiciosos v re-
quieren medidas de politica radical para tener alguna
esperanza de alcanzarlos».

Se han aplicado diversas reformas: la organizacion
a través de las brigadas de trabajo; la eleccién de 10s
directores de las empresas; (a vinculacidn de las re-
muneraciones a la productividad; la participacion ac-
cionarial de los trabajadores en sus empresas, v la
reorientacion de las inversiones hacia los sectores
modernos. Estas medidas parece que no han mejora-
do sustancialmenie ia situacién del sector industrial,
debido a la inexistencia de un diseno suficientemente
amplio y radical de la reforma capaz de vencer las
inercias y las resistencias a su aplicacion.

La reforma econdmica en fa URSS tambien modifi-
ca los tradicionales conceptos sobre la propiedad, al
aceptar que la iniciativa privada —tanto la actividad
econdmica individual como las cooperativas— puede
y debs jugar un papel en el sistema econémice. Un
paso muy importante en esta direccién ha side la apro-
bacion de Ia ley sobre cooperativas que ha entrado en
vigor el 1 de julio de 1988.

Se espera que la expansidn del sector privado con-
tribuya a aumentar la oferta de bienes y servicios, re-
ducir el &mbito de actuacién del mercado negro, in-
crementar 0s ingresos presupuestarios del Estado y
crear nuevas posibilidades de empleo rentable. Con
todo, las restricciones que fodavia se detecian en el
marco legal, la importancia de la gestién burocréatica

y el escase valor que 1a sociedad atribuye 3 esas ac-
tividades suponen obstaculos para su expansion.

Como sefala M. Ellman: «La Unién Soviética es ex-
tremadamente afartunada por tener con mucho la ma-
yor dotacion de recursos energéticos del mundon.
Este pals ha mantenido y todavia mantiene en la ac-
tualidad una posicion de liderazgo en la produccion,
distribucion y transformacién de la energia. Pero esta
situacion ventajosa se deteriora progresivamente fru-
10 del aumento en ios cosies de produccion anie una
demanda en continua expansion, 10s problemas deri-
vados de la contaminacion del medio ambiente y la
creciente oposicidn de la sociedad al programa nu-
clear. Todo ello determina una reduccion en las tasas
de crecimiento del sector energético, aun cuando en
algunos subsectores, como el del gas natural, 1as po-
sibilidades de expansion son todavia sustanciales.
Con este panorama no parece existir otra opcidn que
favorecer el ahorro energético, para lo cual es preci-
so avanzar en la reforma econémica y en la introduc-
cién de nuevas tecnologias.

Existe una evidente contradiccion entre la enorme
cantidad de recursos que la Unién Soviética consagra
a promover la investigacion y el desarrollo y 0s po-
bres resultados en términos de renovacion tecnologi-
ca, que el autor explica por el funcionamiento del sis-
tema econdmico de planificacion central: preeminen-
cia de criterios politicos, asignacion administrativa,
separacion entre la oferta y la demanda, mercado de
vendedores, etc. Asi, para que la «perestroika» pueda
crear nuevas y mejores condiciones para el progreso
tecnolbgico, se precisan cambios fundamentales rela-
tivos a «la asignacion de recursos y la adopcidn de
decisionesy.

Las estimaciones sobre la importancia del sector
miiitar en la economia de la URSS son dispares, pero
en cualquier caso parece clarc que los recursos por
&l absorbidos son cuantiosos v el coste de oportuni-
dad de los mismos es extraordinariamente alte. Segin
M. Eltman ia politica reformista puede beneficiarse
del sector militar en lo referente al modelo de organi-
zacion, en la reorientacion de recursos militares para
la produccion de bienes civiles y en la utilizacién de
un personal de direccian altamente cualificado.

En el disefio reformista exisie una nueva concep-
cion de las relaciones internacionales cuyo eje funda-
mental es la cooperacion entre el Este y el Oeste. Se
impone, pues, una redefinicion de la politica militar
que, con un claro componente defensivo, persiga la
denominada «suficiencia razonable». Este replantea-
miento, si es compartido por los paises occidentales
y se traduce en medidas concretas y eficaces de dis-
tension internacional, puede iiberar recursos produc-
tivos necesarios para avanzar en la reforma econémica.
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Tradicionalmente el sector exterior ha tenido una
importancia marginal en la Union Soviética, especial-
mente los vinculos con |os paises capitalistas desarro-
llados. La politica reformista esta abriendo nuevas po-
sibilidades de cooperacion con el Oeste, cuya amplia-
cion dependera tanto de la intensidad y la direccion
de la reforma econdmica como de la actitud de los pai-
ses occidentales. La direccion reformista trata de au-
mentar y, al mismo tiempo, mejorar 1a estructura de
los intercambios comerciales, pues «en el comercio
con los paises desarrollados la URSS aparece como
un socio de bajo desarrollo. Fundamentalmente expor-
ta energia y otras materias primas e importa produc-
tos manufacturadose.

El nivel de deuda externa de la economia soviética
ha experimentado un notable crecimiento en los ulti-
mos afos, Si bien no ha adquirido proporciones ame-
nazantes para los deudores. En esta evolucidn puede
destacarse la caida en el precio internacional de los
combustibles, principal capitulo exportador de la
URSS en los mercados cccidentales, y la tendencia a
la expansién de las importaciones.

Los mecanismaos de fijacion de precios en 1as tran-
sacciones dentro del CAEM han supuesto que la URSS
haya acumulado excedentes durante la mayor parte
de la década de los ochenta lo que, ante la inconver-
tibilidad del rublo transferible, ha significado un crédi-
to a los otros paises en forma de mercancias.

La situacidn descrita anteriormente puede evolucio-
nar, en opinién del autor, conforme a cinco escena-
rios diferentes. Ff primero se caracterizaria por la cri-
sis, es decir, permaneceria el estancamiento econd-
mico y el atraso tecnoldgico, al mismo tiempo que se
agudizarian las convulsiones sociales y politicas. La
profundizacion de la reforma seria para M. Ellman el
segundo escenario posible, en el que se avanzaria, en-
tre otras medidas, hacia la descolectivizacién de la
agricultura, la reforma en el mecanismo de precios,
el comercio al por mayor de medios de produccién y
el aumento en las exportaciones de manufacturas.
Esta opcion ocasionaria probablemente una serie de
efectos nocivos como la inflacion y el desempieo.

De acuerdo con la tercera posibilidad, se crearian
las condiciones para un dinamismo economico, rom-
piéndose 1a etapa del estancamiento. El cuarto y mas
improbable escenario es el de la reforma acompana-
da de la aceleracién. Finalmente, el autor contempla
una ultima alternativa consistente en ralentizar o -
cluso frenar la reforma, tratando de encontrar vias al-
ternativas para resolver los problemas econdmicos.

Para M. Ellman el futuro presenta un fuerte com-
ponente de incertidumbre y son numerosos 1os facto-
res, tanto internos como externos, econémicos y po-
liticos, que pueden condicionar la evolucion de la eco-
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nomia soviética. En todo caso, considera que la situa-
cion mas probable es la de una combinacién de los
cinco escenarios, pero con predominio de aquellos
mas pesimistas, es decir, moderado impulso de la re-
forma, preservacion de los desequilibrios fundamen-
tales y bajo crecimiento econdmico.

Para terminar puede subrayarse que, en opinion de
M. Ellman, las soiuciones de compromiso con 10s sec-
tores conservadores estan contribuyendo, en gran
medida, al mantenimiento del sistema de ordeno vy
mando, lo que resta potencial de transformacion a las
reformas instrumentadas.

La necesidad de un nuevo modelo
economico

A. Aganbegyan reflexiona sobre la reforma econo-
mica que se esta aplicando en la Unidn Soviética en
relacion a las otras experiencias frustradas de refor-
ma, la envergadura de la problematica a que debe en-
frentarse y el modelo econdmico que puede sustituir
el sistema administrativo de direccién.

El analisis de las anteriores experiencias de refor-
ma en la URSS resulta imprescindible para avanzar
en la «perestroikar. El fracaso de los sucesivos intentos
de reforma y el restablecimiento de los viejos méto-
dos de direccion administrativos se explica porgue se
han mantenido el aparato burocratico y 10$ intereses
articulados en torno a €l. Todas las reformas han sido
iniciadas desde arriba, incluida la actual, pero lo que
diferencia a la «peresiroika» de las demas, y constituye
la condicion imprescindible para su éxito, es que pre-
tende sustentarse en «et completo desarrollo de la de-
mocracia dentro de la sociedad y dentro de la eco-
nomia».

La aperestrotka» conocid una primera etapa donde
sélo se pusieron en marcha algunos cambios parcia-
les, sin que el equipo reformista liderado por Gorba-
chov comprendiese adecuadamente la necesidad de
una transformacion radical. A pesar de que a partir de
1985 se introdujeron algunos cambios significativos,
lo cierto es que se conservo, en gran medida, el me-
canismo centralizado de direccion, 10 que acakd por
desvirtuar y mitigar el impacto de las reformas.

El pieno del comité central del PCUS celebrado en
junio de 1987 y la XIX Conferencia del PCUS han su-
puesto un giro drastico en las concepciones del equi-
po reformista y se ha abierto camino una concepcion
mas globalizadora, supnmiéndose muchas de las ata-
duras con el pasado: «el principal objetivo es cambiar
la direccidn econdomica de nuestro pais desde el sis-
tema administrativo desarroliado en los ultimos cin-
cuenta anos a otro radicalmente nuevo, basado en cri-
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terios econdmicos tales como fuerzas del mercado,
créditos financieros y otros estimulos mas fuertes. El
proceso global debe ir acompanado de la democrati-
zacion general de nuestra sociedad y una transicion
a la autoadministracion de nuestras empresasn.

Con esta perspectiva, han sido acometidas transfor-
maciones fundamentales en distintos ambitos. Asi, por
ejemplo, las empresas de produccién funcionan des-
de comienzos de 1989 conforme al principio de con-
fabilidad de costes, autofinanciacion y autoadministra-
cibn; existe un marco legal que permite el desarrollo
de la iniciativa privada, que debe coexistir junto a la
propiedad estatal y cooperativa; el sistema de planifi-
cacion ha sido reorganizado, reduciéndose el numero
del aparato planificador, al mismo tiempo que adquie-
ren una importancia mayor los reguladores indirectos;
y la esfera de las relaciones econdmicas internacio-
nales ha ganado importancia.

No obstante, A. Aganbegyan sostiene que las re-
formas instrumentadas son insuficientes, habiéndose
postergado otras fundamentales. Ello puede estar
contribuyendo a que no se obtengan los frutos espe-
rados, y a la profundizacion del deterioro de 1a eco-
nomia.

A pesar del impulso que se ha pretendido dar a la
estrategia reformista, la gestion burocratizada del pro-
ceso econdmico esta muy lejos de haber sido desman-
telada. Como pone de manifiesto la importancia de los
pedidos y suministros estatales, o el enorme poder
que todavia concentran los organismos sectoriales, [i-
gados a la direccidn administrativa de la economia.

A. Aganbegyan opina que en la actualidad coexis-
ten buena parte de los métodos de gestion aplicados
en las décadas precedentes, y que supuestamente la
reforma pretende desterrar, junto a nuevas institucio-
nes y mecanismos de funcionamiento. Para el autor,
se deberia dar un nuevo impulso y radicalidad a la re-
forma. En este sentido, «los anos 1989-1990 seran cru-
ciales en la transicién desde el viejo al nuevo meca-
NiISMO econémIco».

Es necesario que en 1990 se lleve a cabo una re-
construccion del sistema de formacion de los precios.
El criterio es que «los nuevos precios tendran que to-
mar en clenta los gastos en todos los tipos de recur-
S0S y compensar por la contaminacion del medio am-
biente. Tambien debe permitir beneficios realistas de
modo que las empresas sean capaces de financiar su
propia reconstruccion, su expansion y tambien las ne-
cesidades sociales de sus trabajadores». En todo
aso. el grado en que se preserven los precios admi-
nistrados dependera de la dimension que adquiera el
mercado.

El proceso de liberalizacion de los precios conduci-
ra a que el nivel de algunos aumente —especialmen-

te el de aquellos fuertemente subsidiados— mientras
que el de otros debe reducirse —por ejemplo el de al-
gunas manufacturas—. El nuevo sistema de precios
debe suministrar la informacién que permita tomar de-
cisiones a las empresas y racionalizar el patron de
consumo, al mismo tiempo que debe contribuir a la re-
novacién del mercado de bienes de consumo y a la
mejora en el nivel de vida de la poblacion.

A_ Aganbegyan también plantea la urgencia de su-
primir el sistema de asignacion administrativo y redu-
cirlo al minimo imprescindible, pues ha tenido como
consecuencia la «division entre el productor y el con-
sumidor». Debe ser sustituido por relaciones directas
entre las empresas; concretamente, 10s bienes de ca-
pital deben ser objeto de un comercio contractual al
por mayor. Pero la posibilidad de avanzar hacia un
mercado de bienes de capital depende de los progre-
s0s de la reforma en otros ambitos. Asi, «una reforma
de los precios es una parte ineluctable de la transi-
cion hacia el comercio al por mayor.

Uno de los principales problemas en la transicion a
un método administrativo basado en 10s critertos eco-
nomicos es la reestructuracion del sistema crediticio
y financiero. El nicleo de la problematica financiera
es que existe un desequilibrio muy importante entre
la cantidad de dinero disponible para €l gasto, en ma-
nos de las economias domesticas vy las empresas, y
la oferta de bienes. En opinion del autor alcanzar un
equilibrio financiero es la piedra de togue de la pro-
puesta reformista y, en consecuencia, es imprescin-
dible emprender una actuacién urgente que incluya,
entre otras medidas, incentivar a las empresas para
mejorar la oferta de bienes de consumo —sobre todo
aquellos productos para los que existe un mercado po-
tencial— y vincular 108 ingresos percibidos con la pro-
ductividad alcanzada.

Hay que establecer un sistema de estimulos ade-
cuado que permita aumentar la productividad del tra-
bajo. vinculando las remuneraciones a la obtencion de
los objetivos marcados por la empresa y permitiendo
que los trabajadores accedan realmente a la propie-
dad de los medios de produccion. A. Aganbegyan re-
chaza el desempleo como factor de estimulo, si bien
el ajuste estructural, la introduccion de nuevas tecno-
logias y el cierre de las empresas que funcionan con
péerdidas, determinan la redistribucion de 10s recursos
de fuerza de trabajo y la movilizacién de los exceden-
les laborales hacia aquellas actividades que los pre-
cisen.

Un objetivo central de Ia politica reformista es de-
finir un nuevo marco para las relaciones economicas
exteriores que deben tener una mayor importancia en
el crecimiento econdmico. Se pretende mejorar el
contenido de 1as relaciones comerciales, favorecer
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las relaciones directas de las empresas soviéticas con
los socios extranjeros, tanto el Consejo de Ayuda Eco-
ndmica Mutua como de los paises capitalistas, parti-
cipar mas activamente en 1os mercados financieros,
favorecer la entrada de capital extranjero, integrarse
en las organizaciones economicas internacionales y
dar pasos hacia la convertibilidad del rublo.

Finalmente, se deben permitir, segin A. Aganbe-
gyan, distintas formas de propiedad —estatal, coope-
rativa, privada y empresas de riesgo compartido con
presencia de capital extranjero— pues estimulara la
competencia y una utilizacién mas eficiente de los re-
cursos productivos.

La necesaria profundizacion en la politica reformis-
ta debe ir acompafada de un conjunto de medidas
cautelares que eviten sus efectos mas desfavorables
y permitan un control sobre el proceso economico.
Asi, por ejemplo, A. Aganbegyan sefiala que «/a in-
flacion es probable que crezca a causa del desequiti-
brio financiero que hemos heredado», por 10 que sera
necesario contrarrestar 1as situaciones de monopolio
y proteger a aquellos colectivos sociales especialmen-
te desprotegidos.

Resulta también significativa la consideracion de A.
Aganbegyan sobre las politicas de empleo y la exten-
sidn de las relaciones mercantiles. En el primer caso,
afirma que el Estado debe asegurar una situacién de
pleno empleo, al mismo tiempo que favorece la redis-
tribucién de los recursos de fuerza de trabajo. En
cuanto al segundo factor, el autor sostiene que el Es-
tado debe aspirar a regular el funcionamiento del
mercado.

A la hora de valorar los resultados, A. Aganbegyan
opina que se han alcanzado algunos logros, que, en
algunos casos, rompen con tendencias del pasado. No
obstante, los progresos han sido insuficientes y o cier-
to es que, en numerosos ambitos, la situacién econd-
mica ha empeorado. En definitiva, ios cambios intro-
ducidos por la reforma econdmica «no son suficiente-
mente basicos, y la «perestroika» en economia no €3
aun irreversilen.

Las limitaciones y los retos inmediatos
de la «perestroika»

El proceso de reforma econdmica vy politica inicia-
do en la Union Soviética en 1985 ha despertado una
gran admiracion entre los medios occidentales. Su ca-
beza visible, M. Gorbachov, ha alcanzado un prestigio
indiscutible internacionalmente, demostrando sus do-
tes de «gran comunicador».

Las perspectivas de una profunda renovacion de un
aparato productivo y de un sistema de gestion econo-
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mica claramente ineficaces, acompanados de la de-
mocratizacion de la vida politica del pais, han desper-
tado gran interés y grandes elogios en el mundo en-
tero. Pero si nos detenemos a considerar las condi-
ciones de vida cotidianas de la poblacidn soviética y
su verdadera facultad de libre decision, veremos que
el panorama no es tan halagador.

En este marco se inscribe el libro de C. Taibo, al
querer poner de manifiesto 10s elementos mas criti-
€0s de un proceso de reforma que por el momento no
£s objeto de contestacion.

Sin embargo, la primera constatacion es que tal pro-
yecto de reforma no presenta un cardcter acabado y
completo. Es mas bien una suma de medidas adopta-
das por la direccién soviética que responden a las pre-
siones ejercidas en cada momento por los distintos
sectores integradoes en el proyecto e incluso aquellos
que se situan al margen de él.

El resultado de este proceso parece haber sido la
victoria de una version abiertamente tecnocratica de
la reforma, que privilegia la mera satisfaccion de los
objetivos econdmicos. Apenas ha quedado lugar para
quienes ponen el acento en los graves problemas so-
ciaies gue se arrastran del pasade, como son las des-
iguaidades sociales, la gestion burocratica de la pro-
duccion y la apropiacion del excedente econdmico por
un grupo de privilegiados.

En este sentido, los tres elementos principales de
la reforma en el plano econoémico serian incrementar
la disciplina en el trabajo, introducir masivamente nue-
vas tecnologias en la produccion y aplicar ciertas do-
sis de economia de mercado. Por esta razon, se pue-
de decir que, a pesar de la indefinicion global del pro-
yecto, éste encierra una aproximacion evidente a las
reglas de funcionamiento de las economias capi-
talistas.

En este marco, se inscriben medidas como la su-
presion de los techos salariales, vinculando la remu-
neracién al rendimiento individual; la eliminacién de
determinadas subvenciones a productos basicos; la
restriccidn en la prestacion de servicios sociales; la
extension de la opinién de que se necesita introducir
un cierto grado de inseguridad en el empleo {paro)
para que se haga un esfuerzo en el trabajo; la intro-
duccion de un modelo de empresas cooperativas que
son poco MAs que un sistema de trabajo privado para
procurar el rapido y facil enriquecimiento de una mi-
noria; la implantacion de un modelo de cooperacion
con empresas extranjeras (“joint ventures”) basado
en la aportacion exterior de equipos y tecnologia,
mientras que la soviética se reduce fundamentalmen-
te a bienes inmuebles y fuerza de trabajo. Todo esto
en un contexto en que la inexistencia de organizacio-
nes independientes de los trabajadores les impedira
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oponerse al paro ¢ a la pérdida de poder adquisitivo
de sus salarios.

En el terreno politico, C. Taibo reconoce que la re-
forma es el producto de un cambio en la concepcion
y en la estrategia de la clpula del aparato del PCUS,
que ha visto la necesidad de asumir una moderniza-
cion de su papel dirigente. No se han producido cam-
bios institucionales significativos en el partide y en sus
mecanismos de funcionamiento, ya que el objetivo no
es diluir su preponderancia en la vida politica soviéti-
ca. Hay una clara reticencia a desmontar los resortes
de control y dominacién en manos de los dirigentes,
aungue existe la intencidn de delimitar de forma pre-
cisa las funciones respectivas del partido y del Esta-
do en el camino hacia lo que se puede denominar «Es-
tado socialista de derechon.

Se han producido sefialados avances en el respeto
a los derechos humanos, como son la reduccion del
numero de presos politicos, la proliferacion de grupos
y publicaciones independientes y la abolicién del lla-
mado «exilio internon.

Pero existen fuentes de inestabilidad importantes en
la Unidn Soviética, enire 1as que esta en iugar desta-
cado el problema de las nacionalidades. Es evidente
que se han utilizado las tensiones nacionales por fuer-
2as poco proclives a aceplar las consecuencias de las
reformas, pero no es menos ciertc que la actuacién

de la nueva direccion en este asunto s6l0 ha sido una.

combinacidn de politicas represivas e inyecciones
economicas, sin adoptar medidas de descentraliza-
cién efectiva.

Después de este recorrido por el panorama socio-
econdmico que se esta dibujando en la URSS, C. Tai-
bo llega a la conclusién de que el proyecto de refor-
ma no se propone sin mas abolir el sistema de privi-
legios y devolverle el proiagonismo a fa sociedad ci-
vil. Sin embargo, por ahora tampoco se puede pensar
que se camina directamente hacia un sistema ca-
pHalista.

En este cuadro, Gorbachov ne es el politico radical
y audaz que se presenta en los medios occidentales,
sino un miembro del aparato, el producto de un con-
senso entre facciones que, pese a haber adquirido
conciencia de la necesidad de introducir cambios im-
portantes, conserva sus vinculos de antafio y no esta
dispuesto a poner en peligro {a estabilidad de! sistema.

El objetivo principal del fibro de J. Winiecki es de-
mostrar que las graves distorsiones que afectan a las
economias de tipo soviético son enddgenas al propio
sistema de planificacion central vigente.

Estas distorsiones aparecen a lodos 10s niveles de
la economia, tanto en las cantidades come en los pre-
cios. En el primerc de estos terrencs, &l punto de par-
tida para el analisis se sita en el continuo exceso de

demanda y en la escasez que padecen estas econo-
mias, configurando mercados siempre favorables al
vendedor. Las causas de esta escasez estan en la im-
posibilidad de evaluar correctamente el coste de los
recursos (lo cual conduce al derroche) y en su mala
calidad o deficiente asignacion en el proceso pro-
ductivo.

Esta insuficiencia generalizada crea, incluso bajo
planificacian central, un clima de incertidumbre en
cuanto a ia fiabilidad de los suminisiros procedenies
de otras empresas.

A su vez, la percepcion de esta situacién de esca-
$ez es Una de las causas que provocan un exceso de
demanda para |a inversidn, si bien la clave esta en el
sistema de incentivos. El principal objetivo de las em-
presas es cumplir el pian, por o que podria ser arries:
gado tratar de incrementar la produccién introducien-
doinnovaciones. Es mucho mas cémodo hacerlo & tra-
vés de nuevas inversiones financiadas por el presu-
puesto estatal. Se entra asf en una dindmica de derro-
che de los recursos y de desfase tecnolégico, que au-
menta con el grado de complejidad de fas economias.

En cuanto a los precios, J. Winiecki cree gue es
erronea fa creencia tradicional de que es imposible [a
inflacion en sistemas de planificacion central. Normal-
mente, los incrementos de los precios son ocultados
deliberadamente mediante practicas como la reduc-
cion de la calidad del producto, la realizacion de seu-
doinnovaciones para justificar tales incrementos, fa

‘existencia de importantisimos mercados ilegales, efc.

La inflacion en las economias de tipo soviético esta
causada principalmente por el exceso de demanda ge-
neralizada, aunque también puede provenir de los
fuertes incrementos salariales, fruto de la escasez de
mano de obra o de l0s incrementos de Ics beneficios
si éstos son considerados un objetivo por el plan.

Ademas, la existencia de una importante inflacion
reprimida se deja ver en situaciones tan normales ya
en estos palses como los racionamientos, las colas,
los mercados negros, el ahorro forzoso de partes im-
portantes del salario, etc.

Pero fas distorsiones que afectan a fas economias
de tipo soviético no acaban aqui. Contindan en la es-
fructura econdmica (particularmente en lo que se re-
fiere a un sector industrial sobredimensionado) y en
su relacion con los mercados mundiales.

El crecimiento excesvo del sector industrial viene
determinado por un modelo de desarrollo orientado al
interior, basado en la sustitucion de importaciones y
en la subespecializacidn; por un sistema de incenti-
vos que premia el incremento en el volumen o el va-
lor de la produccion en vez del ahorro de inputs; y por
un sistema de precios que no refleja las escaseces y
no facilita la reasignacion de recursos.
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Este sobredimensionamiento del sector industrial
acarrea graves consecuencias para la eficiencia pro-
ductiva: se necesitan mas suministros materiales por
unidad de output. Asi, sectores tan importantes como
el de servicios y el de bienes de consumo se quedan
con dotaciones insuficientes de capital y recursos hu-
manos, con lo cual el bienestar de la poblacién no se
ve relacionado con la tasa de crecimiento econdmi-

0. Los excesos de demanda gue se producen en un

sector se expanden al resto de fa economia, forman-
dose un proceso de desequilibrios que se alimentan
de forma autosostenida.

A la vez, la implantacion del mismo modelo indus-
trializador en todas estas economias ha conducido a
la casi identidad de sus estructuras industriales, la
cual ha tendido a aumentar con el tiempo, incremen-
tandose cada vez mas los costes de subespecia-
lizacion.

El cambio estructural es comparativamente muy
lento en estos paises, ya que al estar volcados en los
mercados interiores no sé benefician de la especiali-
zacion internacional. Como consecuencia de este pro-
ceso se destacan; la inadecuacién entre la capacidad
industrial que han logrado y la baja calidad de la pro-
duccion; el incremento de la obsolencia tecnolégica
fruto de la propension a la autosuficiencia; y la pro-
duccidn: el incrementc de la obsolescencia tecnoldégica
duccion muy pequefas, que suponen altos costes en
terminos de inputs de trabajo y capital por unidad de
producto.

( Anterior

La principal caracteristica del sector exterior en es-
tas economias es la subordinacién de los planes de
importacion y exportacién a las directrices del plan, si-
guiendo la norma de un modelo sustitutivo de impor-
taciones. En este cuadro, los excesos de demanda ge-
neran presiones para incrementar las importaciones
y limitan las posibilidades de exportar.

Las peculiaridades de los productos fabricades los
hacen poco atractivos para el mercado mundial, por
lo que tienen que acudir a rebajas en los precios que
inducen a desconocimientos de las ganancias o pér-
didas en las transacciones exteriores.

En el proceso de reforma actual, el recurso a los
mercados internacionales se vincula a la obtencién de
tecnologia moderna y de capital para financiar la mo-
dernizacion del aparato productivo. Pero la clave de
este proceso no esta en la capacidad de endeuda-
miento externo de estas economias, problema ya muy
acuciante en algunas de ellas, sino en la posibitidad
de utilizar correctamente estos recursos en el interior
y de asignarlos eficientemente. Hay que tener en
cuenta, ademas, el hecho de que las rigideces buro-
craiicas a que se enfrentan hace que el proceso de
busqueda de tecnologia sea muy largo, con el riesgo
de envejecimiento y obsolescencia prematuros de los
nuevos procedimientos importados.

Pascual DIAZ
Fernando LUENGO

Siguiente :)



LA REDEFINICION DE LA
POLITICA INDUSTRIAL.
OBJETIVOS Y POLITICAS
ACTUALES

Trabajos considerados: Ballance, R.H.: International
Industry and Business. Structural Change, Indus-
trial Policy and Industry Strategies, Allen & Unwin,
London 1987. Callejon, M.: Nuevos Enfoques de la
Politica Industrial, Economia industrial, num. 262, ju-
lic-agosto 1988. Colletis, G.: Une Autre Politique
pour Lindustrie, Politique Industrielle, nim. 15, pri-
mavera 1989, Geroski, P. y Jacquemin, A. Industrial
Change, Barriers to Mobility and European Indus-
trial Policy, Economic Policy, nam. 1, 1985. Gibbs, D.
C. (ed): Government Policy and Industrial Change:
An OQverview. Routledge, London and New York,
1989. Gonzalez Romero, A.: El Mercado Interior en
la CEE: Aspectos Basicos y Efectos sobre la In-
dustria Espafiola, Economia Industrial, n.° 269, sep-
tiembre-octubre 1989, Lafuente, A.: Servicios a las
Empresas y Politica Industrial, Revista de Econo-
mia, num. 2, 1989. McFetridge, D. G. (ed.): Econo-
mics of Industrial Policy and Strategy, University
of Toronto Press, Torento, 1986. OCDE: Politiques in-
dustrielles dans les Pays de 'OCDE. Tour d‘Hori-
zon Annuel. Parfs, 1989. Schreyer, P.: Do Industrial
Policies Work?, Observer, nim. 161 Dic. 1989/enero
1990.

Introduccion

La concepcidn de la Politica Industrial en los paises
de la OCDE se ha visto alterada sustancialmente con
el comienzo de la década de los anos 80. En efecto,
los gobiernos monetaristas elegidos en el Reino Uni-
do y en Estados Unidos en 1979 y 1980, respectiva-
mente, declaran su intencion de abandonar la concep-
¢ion tradicional de la Politica Industrial en favor del no
intervencionismo, respaldando asi los principios det Ii-
beralismo econdmico; sin embargo, en la realidad la
intervencion no ha desaparecido, sino que ha sido re-
definida adoptando nuevas formas. Sin duda, 0s pro-
cesos registrados en las dos ultimas décadas de de-
sindustrializacion, internacionalizacion y cambio téc-
Nico nO SON &jenos a esta nueva redefinicion que ha te-
nido lugar en la Politica Industrial, puesto que de ellos
ha dependido el que se hayan alterado |as relaciones

generalmente aceptadas, entre produccion, inversion
y crecimiento det empleo.

Desde los afios 60, la Politica Industrial se caracte-
rizaba por un conjunto bien instrumentado de inter-
venciones publicas, generalmente no selectivas, de
apoyo a la industria; por ejemplo, ventajas fiscales,
ventajas crediticias para atraer nuevas inversiones,
subvenciones, etc. En concreto, estas politicas serian
sefialadas afios mas tarde como elementos que con-
tribuyeron mas a la caida de la industria durante los
anos de crisis que al remedio de esta caida.

Alternativamente, la opcion de politica industrial de-
fendida por las administraciones monetaristas es la
de la vieja escuela liberal que, fundamentada en un
analisis correctamente elaborado que es la teoria del
equilibrio general bajo competencia perfecta, propug-
na el no intervencionismo, apelando a las «sefiales»
del mercado como Unico mecanismo orientador de la
actuacion de las empresas en sus respectivas indus-
trias. La legitimacion tedrica de este enfoque descan-
sa en que asi se asegura la maximizacion de la efi-
ciencia econémica. De esta forma, el énfasis de la Po-
litica Industrial pasé a programas de desnacionaliza-
cion, desregulacion, reforma fiscal y asistencia limita-
da y selectiva dentro de la estructura industrial hacia
sectores punta tecnoldgicos. Todo ello con el objeto
de lograr un sector industrial competitivo a nivel
internacional.

Sin embargo, y como subraya M. Callejon, recien-
tes desarrollos en ia teoria econémica y en el area de-
nominada de organizacion industrial, han permitido re-
cuperar un cierto role, ciertamente diferente al tradi-
cional, para la Politica Industrial. Por el lado de |a teo-
ria econémica, los supuestos del andlisis neoclasico
han sido puestos en evidencia ante la aparicion per-
sistente de los denominados «fallos de mercadow. ren-
dimientos crecientes (economias de escala); externa-
lidades, principalmente en el area de 1+ D donde son
un aspecto esencial; incertidumbre v falta de merca-
dos «contingentes» donde los agentes puedan asegu-
rarse contra la misma e informacién asimétrica. Por
el lado de la organizacion industrial, se han producido
importantes desarrollos fundamentalmente en el area
de organizacién de mercados, donde se ha abando-
nado el paradigma competitivo, para pasar a estudiar
mercados con estructuras monopolista, oligopolistica,
y de diferenciacion de producto, donde incluso es po-
sible obtener resultados competitivos; el mas claro
ejemplo es la teoria de los «contestable markets».

La redefinicion de la Politica Industrial en este con-
texto, extiende la actuacion de ésta a diversas y no-
vedosas areas, entre las que cabe destacar Ias si-
guientes: el estimulo de la inversion industrial; la pro-
mocion de programas de |+ D y de los procesos de
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difusion tecnoldgica: el desarrollo de los mercados de
servicios para las empresas (consultese A. Lafuente)
la puesta en marcha de programas de formacion, re-
ciclaje y reinsercidn de la mano de obra: cambios en
los criterios de gestion en el sector pablico industrial
sin recurrir como sclucién a politicas de privatizacion;
elaboracion de programas de desregulacion y politica
activa de defensa de la competencia; potenciacion del
comercio y eliminacion de barreras a la inversion di-
recta extranjera; y, finalmente, medidas favorecedo-
ras de la cooperacidn internacional entre empresas y,
mas recientemente, de desarrollo regional y local (a
esta area se refieren diferentes trabajos en el libro de
Gibbs).

Las politicas industriales en los paises
de Ia OCDE

Actualmente, podemos afirmar que las politicas in-
dustriales se encuentran relativamente estabilizadas
en lo que se refiere a sus grandes orientaciones. Para
ello, basta el examen de las iniciativas en materia de
Politica Industrial en el periodo mas reciente. Quiza la
obra mas elaborada en este sentido es el Tour d'Ho-
rizon Annue! de ta OCDE, tanto por la constante ac-
tualizacién de esta obra, como por la informacién de
que se nutre, que es la suministrada por las autorida-
des econdmicas de los diferentes paises miembros.
En el informe anual de 1989 se subraya que las nue-
vas medidas vy la reforma de las medidas ya existen-
tes, reflejan preocupaciones y obedecen a principios
de actuacién que son comunes al conjunto de paises
miembros, proveniendo toda disparidad en las mismas
y toda variacion en el ritmo de su transformacion de
la especificidad de los contextos nacionales concre-
tos. Este grado de convergencia internacional en po-
litica industrial debe comprenderse, segun este infor-
me, en un doble contexto: en primer lugar, dentro del
proceso de recrientacion de las estrategias globales,
tanto en politica macroeconémica como microecono-
mica, en busqueda de las condiciones propicias para
lograr un crecimiento econdmico sostenido no infla-
cionista; en segundo lugar, dentro de la progresiva im-
portancia asignada a las diferentes medidas micro-
econdmicas dentro del cuadro de la politica global de
ajuste estructural. ‘

No me voy a detener ahora en las medidas indus-
triales concretas, adoptadas en las diferentes areas
por los distintos paises, algo que aparece bien deta-
llado en el informe, pero si me gustaria referirme a la
evolucién observada en los abjetivos de la Politica In-
dustrial. En refacién a los objetives de Politica Indus-
trial, el informe comienza senalando los cambios que
motivan su reciente evolucion, en tanto que son res-
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ponsables de alterar los problemas de ajuste indus-
trial que actualmente enfrenta este sector; los cam-
bios mencionados son: la internacionalizacion de las
actividades industriales, el mayor contenido de servi-
cios derivado de la actividad industrial, la importancia
creciente de factores tecnoldgicos en la competitivi-
dad, la aparicion de nuevos riesgos de desequilibrio
socioeconomico (consecuencia fundamentalmente de
la falta de adaptacién de la mano de obra al rapido
proceso de innovacion tecnologica) y las nuevas de-
mandas sociales {politica de medio ambiente, se-
guridad...).

En este contexto, los nuevos objetivos en materia
de Politica Industrial son: Primero, ia reduccion pro-
gresiva de las ayudas a las empresas y sectores en
dificultad, esto es, enfrentados al rapido cambio pro-
ducido en las ventajas comparativas a nivel interna-
cional. Segundo, la ayuda a la industria y empresas
en la identificacion y explotacion de nuevas oportuni-
dades de crecimiento, promoviendo su participacion
en los mercados internacionales de bienes, servicios
y factores; garantizando un medio formativo, tecnolé-
gico y de informacion accesible a fa empresa, y del
que son beneficiarios muchas de sus competidoras (la
«nueva politica de infraestructurasy). Y tercero, el sos-
tenimiento de ciertas inversiones en el area de 1+ D,
justificable debido a diferentes razones: la ausencia
de un mercado de conocimientos tecnolégicos sufi-
cientemente desarrollado y las propias caracteristicas
del proyecto que pueden acabar disuadiendo de la
realizacidn del mismo a la iniciativa privada, caracte-
risticas tales como el alto nivel de riesgo del proyec-
to. Esta transformacion de los objetivos obliga a las
autoridades a redefinir sus instrumentos de interven-
cion, configurandose un nuevo conjunto de programas
y medidas ya citadas al final de la seccién anterior.

Asimismo, en el informe se sefialan ciertos «princi-
pios de accion» que deben regir el disefo de la Politi-
ca Industrial, a fin de que los programas y medidas
adoptados favorezcan una mayor eficacia y eficiencia
del sector publico. En concreto, estos «principios de
accidn» fundamentales son tres: Primero, que la me-
jor garantia para un ajuste rapido de estructuras in-
dustriales es dejar libre de accion a las fuerzas del
mercado; en este sentido, los esfuerzos por lograr una
mayor liberalizacion del comercio, ya sea ésta bilate-
ral, regional 0 multitateral, permitiendo un mayor jue-
go a la competencia internacional, responderian a
esta preocupacion. Segundo, que la experiencia re-
ciente inspira a las autoridades las siguientes priori-
dades: evitar la perpetuacion injustificada de ayudas
a empresas o sectores: concentrar un mayor nimero
de recursos en un numero reducido de objetivos prio-
ritarios; y simplificar los procedimientos de candida-
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fura y admision a programas. Tercero, reforzar 1a sis-
tematizacion en los diversos paises miembros, de 10s
procedimientos de evaluacion de las medidas de po-
litica industrial.

En relacion con este tercer «principio de acciony, el
articulo de P. Schreyer, discute el tema de los crite-
rios de evaluacion de fas medidas de Politica Indus-
trial. En primer lugar, este autor senala tres razones
fundamentales para una evaluacién mas detallada de
las politicas industriales. Primero, el reciente énfasis
‘en las politicas de ajuste estructural obliga a definir
nuevos indicadores y enfoques metodoldgicos para
medir ese cambio. Segundo, la aparicion de una gran
variedad de instrumentos diferentes de politica indus-
trial dirigidos a estimular el progreso tecnolégico y lo-
grar una mayor competencia internacional, obliga a
clasificarlos atendiendo a una evaluacion detallada de
su efectividad relativa. Y tercero, los efectos deriva-
dos de politicas recientes dirigidas a mejorar el nivel
de competencia, tales como las politicas de desregu-
lacion y privatizacion, son todavia poco conocidos
necesitan de una cuidadosa evaluacién.

Este autor propone cinco fases a desarrollar en la
evaluacion de una Politica Industrial. En la primera
fase, se definen y concretan las medidas y programas
que constituyen la politica a analizar. En la segunda
fase, deben examinarse las razones fundamentales
que explican la intervencion: si es en respuesta a un
«fallo de mercador» 0 a otro tipo de explicacion. En la
tercera fase, debe decidirse sila evaluacion de la po-
litica se va a realizar sobre la base de los efectos de
la misma sobre algunas variab'es objetivo, o bien se
han de tomar también en consideracion los posibles
efectos secundarios de esta politica. La cuarta fase
se refiere a la cuantificacion de los efectos; si bien es
verdad que en numerosas ocasiones la informacion
es insuficiente para cuantificar los efectos o bien
ocurre que la naturaleza de los efectos impide su
cuantificacion. Los métodos recomendados para la
evaluacién cuantitativa son fundamentalmente dos:
los cuestionarios y entrevistas a empresarios, directi-
vos de empresas y administradoras de programas, y
los modelos econdmicos. Los cuestionarios y entre-
vistas permiten reunir informacion rapida y de prime-
ra mano que ofrece una impresion directa, soore el
terreno, de los efectos de la politica; las dificultades
de los participantes en la encuesta para cuantificar
estos efectos sobre su propia empresa, crean dificul-
tades a la hora de la agregacién de las respuestas in-
dividuales para ofrecer una vision general del efecto
neto. Los modelos econémicos-econométricos, por su
parte, son muy valorables al permitir identificar y com-
partimentar los diversos efectos de la politica, permi-

tiendo incluso el analizar relaciones bastante comple-
jas entre variables economicas.

Una sequnda obra a resefiar en este epigrafe es el
libro de D. G. McFetridge, que se compene de tres
monografias de diferentes autores relacionados con
el analisis de la experiencia de Politica Industrial en
los paises mas desarrollados, concluyendo, en gene-
ral, la existencia de un sustancial recelo en relacion
a la efectividad de politicas industriales de signo se-
lectivista a nivel de sectores. La primera de las mo-
nografias de Lecraw, examina la evolucion de la in-
dustria manufacturera en Estados Unidas durante el
periodo 1973-80, concluyendo que la Politica Indus-
trial de cardcter sectorial no ha ofrecido resultados
significativos; tampoco 1os ha ofrecido, segun el au-
tor, en otros paises como Japédn, Francia y Alemania.

En la sequnda monografia, debida a Brenner y Cour-
ville, se postula que la Politica Industrial debe de ir di-
rigida a promover la innovacion y el dinamismo em-
presarial. Par ello, las medidas tradicionales de Poli-
tica Industrial, subvenciones, facilidades crediticias,
aranceles, etc., no son consistentes con el objetivo Ul-
timo que debe persequir la Politica Industrial, un sec-
tor industrial competitivo internacionalmente, mayor
competitividad internacional. Incluso, se indica que fa
simple aplicacion de recursos financieros al desarro-
llo de nuevas tecnologias para lograr una mayor com-
petitividad internacional, puede resultar negativa si la
escasez de estos recursos acaba induciendo la apa-
ricion de presiones y /obbies que originan una asigna-
cton no dptima de estos recursos. La conclusion ge-
neral de este trabajo es que la Politica Industrial debe
tratar de eliminar todo tipo de medidas «protectoras»
y redistributivas que frenan la innovacidn vy el fomen-
to del dinamismo empresarial. Esta recomendacién
apunta la posible incompatibilidad entre el Estado de
Bienestar y la busqueda como objetivo de la compe-
tencia internacional.

La tercera monografia de este volumen se debe a
Chanadler v Trebilcock; estos autores tratan de esta-
blecer una serie de recomendaciones en materia de
Politica Industrial sobre la base de la experiencia de
siete paises desarrollados. Dentro de sus recomenda-
ciones cabe destacar las siguientes: primero, que la
mejor forma de enfrentarse a la competencia interna-
cional en periodo de ajuste, es realizando éste de la
manera mas rapida posible, como es el caso de Ja-
pbn, y no de forma gradual, como el Reino Unido. Se-
gundo, que las politicas regionales que tratan de ¢li-
minar disparidades, acaban contribuyendo a retrasar
el ajuste. Tercero, que la descentralizacién guberna-
mental es favorable para el desarrollo y coordinacién
de la Politica Industrial. Cuarto, que la estrategia de
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crecimiento basada en la exportacion es mas dinami-
ca que otras estrategias.

R. H. Balance, en su obra, afronta el tema de las
politicas industriates desde una concepcidn relativa-
mente diferente. Este autor, después de afirmar que
la orientacion de las politicas industriales debe de ser
la de Jograr un sector industrial competitivo interna-
clonaimente, distingue tres clases de politicas indus-
triales a las que identifica como «estrategias» empre-
sariales: «estrategias» defensivas. competitivas y ¢o-
laboradoras Las «estrategias» defensivas pueden
corresponder a iniciativas de una empresa o grupo de
empresas para lograr una mayor eficiencia a través
de la racionalizacion, cuyo objetivo es lograr disminu-
ciones en costes a traves de reduccion de la capaci-
dad existente, reduciendo plantillas y limitando los au-
mentos salariales, y reduciendo la gama de oferta de
productos ofrecidos en el mercado; las «estrategiase
defensivas también pueden ser a iniciativa del gobier-
no. COMO €S el proteccionismo, que intenta ralentizar
el proceso de contraccién de una industria determi-
nada iniciado por un cambio estructural o por cam-
bios en las ventajas comparativas, asi como facilitar
el desarrollo inicial de nuevas industrias.

Dentro de Ias «estrategias» competitivas se sefialan
dos: primera la inversion directa en el extranjero, bien
debido a que la industria necesita reducir los costes
de produccién para mantener su posicién competitiva
0 bien debido a un creciente proteccionismo en 10s
mercados hasta entonces servidos por exportaciones:
y segunda, la diversificacion, estrategia esta debida a
variaaas razones, tales como el deseo de eludir la po-
sible saturacion del mercado, 1a posibilidad de encon-
trar un mercado mas rentable y el asequrarse 1a pro-
vision de inputs o0 componentes necesarics para el
proceso de produccion, etc. Finalmente, aparecen las
«estrategiasy colaboradoras, que son generalmente
observadas en actividades industriales que aun no
han alcanzado su madurez; estas estrategias son tam-
bién de dos tipos: la primera de ellas es la promocién
de sectores de futuro 0 «campeones nacionales». Esta
estrategia se caracteriza por su enfasis en activida-
des de elevado contenido tecnologica, por un compro-
miso por parte de las autoridades con 1a industria en
concreto, y por una relacion cercana entre el gobier-
no (como consumidor) y la industria; el tratamiento
preferencial por parte de las autoridades se traduce
en la canalizacion de recursos a la citada industria y/o
en medidas destinadas a estimular la demanda de sus
pioductos. EI sequndo tipo de «estrategia» colabora-
dora resenado es el de las alianzas y cooperaciones
entre empresas con diferentes objetivos compartir
+D. fijar standards industriales para productos con-
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cretos, compartir redes de distribucion y de servicio,
subcontratar a otras empresas, etc.

La politica industrial en Ia CEE

Un extenso articulo y excelente en esta area es €l
de P. Geroski y A. Jacquemin. Basicamente, este
trabajo esta dirigido a llamar la atencién sobre 1a ne-
cesidad, por parte de los paises de la CEE, de replan-
tear cuidadosamente su Politica Industrial debido a la
fuerte crisis industrial que ha atravesado esta region
en los anos 70 u 80, afios caracterizados por un ritmo
de crecimiento muy ralentizado del PIB industrial y por
un ajuste notablemente lento de las economias euro-
peas a las fuertes perturbaciones registradas. La pri-
mera parte del trabajo tiene por objeto examinar el
problema actual de la Politica Industrial europea. En
los afios 60, esta Politica Industrial tenia por objetivo
crear «grandes» empresas europeas capaces de com-
petir con fas multinacionales americanas. Sin embar-
g0, el éxito de esta politica ha sido muy limitado por
dos razones: primero, las economias de escala exis-
tentes que han podido ser aprovechadas han resulta-
do ser mucho menores que lo que inicialmente se su-
ponia; segundo, la aparicidn de estas «grandes» em-
presas no ha dado lugar a una mayor eficiencia com-
petitiva en Europa, sino todo 1o contrario. estas «gran-
des» empresas han creado grupos con suficiente po-
der de mercado, dentro del fragmentado mercado eu:
ropeo, que les ha permitido preservarse del proceso
de seleccion impuesto por las fuerzas de! mercado.
Este ultimo aspecto se manifiesta en una falta de fiex-
bilidad en el ajuste a cambios en costes y demanda
en (as industrias attamente concentradas y proteqidas
de la competencia exterior. Existe evidencia ¢lara en
este sentido: el desempleo en Europa ha crecido re-
lativamente en forma desmesurada. las estructuras
salariales se muestran muy rigidas y la movilidad de!
factor trabajo es baja. Por otro lado. vy quiza causa de
mayor preocupacion segun los autores, es el reducl-
do nivel de innovacion tecnoldgica alcanzado por 10s
paises europeos en estos pasados afios: a ello no
debe ser ajenc el hecho estilizado apuntado de gue.
aungue 1as grandes empresas son responsables de &
mayor parte de los gastos realizades por un pais en
t+D. no esta garantizado y no es tampoco evidente
que la gran empresa Innove Mas que 1a pequena y 1a
mediana empresa. Este funcionamiento malsano de la
industria europea se ha visto reforzado por [as propias
politicas nacionales dirigidas a proteger a sus gran-
des empresas. 10s «<campeones nacionales»

En la segunda parte de este articulo se define cual
es el cambio radical de enfoque que debe adoplar la
Pelitica industnal de los paises europeos i se desea

Siguiente }



reorientar la industria hacia una senda de crecimien-
fo elevado y sostenido de la produccion y a la crea-
¢ién de emplec. Segln los autores, la Politica Indus-
trial debe de estar dirigida a lograr una mayor movili-
dad y a incrementar la velocidad del ajuste, y para lo-
grar este objetivo se ofrecen dos alternativas.

La primera de ellas, es 1a que se conoce como «pic-
king winners» 0 promocion de sectores de futuro, que
consiste en que las autoridades tratarian de anticipar
cambios, predecir desarrollos futuros y tomar decisio-
nes sobre donde deben invertirse [os recursos, con el
fin de lograr un mayor crecimiento de futurg; esta po-
litica activa pretende que el sector publico encamine
al sector privado mediante una planificacién mas o me-
nos explicita. G. Colletis, al comparar los diferentes
contenidos entre la Politica Industrial de Francia y la
de Alemania, apunta como diferencia basica el hori-
zonte temporal de largo plazo en que se mueve ia po-
litica alemana, frente a la dimensién temporal cada
vez de mas corto plazo que caracteriza a la politica
francesa, defendiendo que toda accion sobre las es-
fructuras industriales debe ser inscrita en el contexto
de largo plazo, que es unicamente donde se puede
analizar st tal accion contribuira o ne al desarrollo $0s-
tenido del sector industrial.

La segunda alternativa es una opcion menos volun-
larista. segun la cual, la Politica Industrial debe ir
orientada a permitir una mayor flexibilidad en las con-
ductas de los agentes a traves de la eliminacion de
barreras a la movilidad de bienes y de factores, limi-
tandose asi a la creacidn de unas estructuras o un
marco que facilite los ajustes precisos de las empre-
sas a las modificaciones en el entorng: ajustes que ra-
zonablemente consistiran en la adopcion por parte de
las empresas de las estrategias mas adecuadas para
mejorar su competitividad.

Geroski y Jacquemin se manifiestan claramente
en favor de esta segunda opcion de Politica Industrial
Asi. la Politica Industrial debe construirse scbre Ia
base del mecanismo de mercado. eliminando tode tipo
de obstaculos gue impidan el normal y eficiente fun-
cionamiento del mismo. La importancia asignaca al
mecanismo de mercado determina el que a continua-
cion se pase a estudiar en detalle el funcionamiento
del misme en 1a actualidag En este contexto se exa-
mina primero el papel de la ibertad de entrada de em-
presas en el mecanismo competitivo. ponienco espe-
clal énfasis en la relacion existente entre libre entra-
da e nnovacion. en segundo tugar. se discuten los di-
ferentes tipos de barreras de entrada existentes. que
pueden ser o bien estructurales o bien creados por
las acclones Individuales de empresas y gobiernos: a
continuacion. se procede a realizar un estudio similar
en ¢l tema de salida de empresas

La conclusidn del analisis es gue fa existencia de
barreras a la entrada y salida de empresas, puede im-
pedir de forma importante el desarrolle del proceso
de seleccion caracteristico del mercado, debilitando
las presiones competitivas externas gue soporta 1a
«gran» empresa.

A. Gonzalez Romero en su articulo, da un paso
mas en el andlisis de la Politica Industrial comunita-
ria, tratando de establecer los «principios de acciony
en torno a los cuales debe coordinarse y construirse
la nueva Politica Industrial comunitaria fruto de la con-
secucion del Mercado Interior en la CEE en 1993. En
primer lugar, definir una politica antimonopolista es-
tricta, orientada a eliminar la explotacidn de posicio-
nes de dominio a través de la creacion de barreras a
fa entrada y a la movilidad intraindustrial; fenomenos
estos que, como hemos visto, son detenida atencion
de Geroski y Jacquemin. En segundo lugar, desarro-
llar un importante esfuerzo de armonizacion de las po-
liticas industriales de los paises comunitarios, lo que
implicaria, tanto la uniformizacion de las politicas in-
dustriales nacionales y su sustitucion por la comuni-
taria, como la supranacionalizacion de algunos instru-
menlos caracteristicos de la Politica Industrial. En ter-
cer lugar, la politica Industrial comunitaria debe fo-
mentar la competencia a traves de la eliminacién de
barreras que, por su naturaleza, afectan a las empre-
sas nuevas y pequenias limitando sus actividades, tan-
to en aspectos financieros, tecnoldgicos, comerciales
y de formacion e informacion; el nicleo de iniciativas
en esta area debe de estar disefado en orden a faci-
litar a empresas nuevas y pequenas su supervivencia
en un marce competitivo. En cuarto lugar, la Politica
Industrial debe fomentar los acuerdos de cooperacion
entre empresas pertenecientes a diferentes Estados
miembros; 1a experiencia comunitaria en este sentido
es que algunos programas de cooperacion europeos
nan permitido a las empresas europeas competir con
empresas de Estados Unidos y Japon, tanto en ios
mercados comunitarios como en los mercados in-
ternacionales.

Finalmente. el ultimo comentario se refiere a dos ar-
ticulos que aparecen en el libro de Gibbs, y que se
refieren al estudio de la politica tecnologica en Euro-
pa. La politica de investigacién y desarrollo tecnologr-
co (I + D) es objeto del articulo de Howells y Charles:
estos autores identifican tres formas basicas de poli-
tica: politica de 1+ D con dimensidn regional, y politi-
ca regional y local con dimensién de | +D. En concre-
10. se argumenta que fas iniciativas regionales o loca-
les dirigidas a estimular | + D son todavia limitadas, vy
gue deberia seguirse una politica mas activa a este
respecto. No obstante. senalan la existencia de cua-
tre importantes problemas reiativos a la inversion en
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la region vy el control eterno de las plantas industria-
les alli situadas; la difusion tecnologica y el control de
la transferencia de tecnologia fuera de la localidad; la
ausencia de personal investigador y técnico, que es
absorbido por las plantas industriales de la regién que
son controladas externamente; en (ltimo lugar, pro-
blemas relacionados con las empresas de la region
(generalmente de tamarno pequefio y mediano) que
no estan dispuestas a realizar esfuerzos para iniciar
cambios técnicos 0 en el producto.

Williams, Gillespie y Thwaiter, por su parte, estudian
las industrias de tecnologia de la informacién, conclu-
yendo que las iniciativas politicas en esta area, a ni-
vel de la Comunidad, son practicamente nulas, y en
todo caso afrontan problemas de reducida significa-
cién. El analisis realizado sefala que el rdpido cam-
bio tecnologico y mas corto ciclo de vida de los pro-
ductos, determinar que los mercados nacicnales no
sean la base para el desarrollo de la politica relacio-
nada con las industrias de tecnologia de la informa-

( Anterior

cién; en concreto, la proteccion de los mercados na-
cionales para los «campeones nacicnales» se convier-
te en una estrategia equivocada que frena el creci-
miento de estas industrias, tanto en términos de la
oferta de gama de productos, como en términos de la
extension geografica de sus actividades. Ademas, las
alianzas estratégicas de empresas y el cambio en la
organizacion de las empresas y en sus relaciones con
el resto, determinan |a aparicién de importantes pre-
guntas respecto a la ubicacion y 1a naturaleza del con-
trol en este tipo de industria, lo que dificulta siempre
la actuacion de las autoridades. Una condicidn impor-
tante apuntada en este ultimo trabajo es que unc de
los fallos mas importantes de la Politica Industrial re-
ciente es que el tema tecnoldgico ha sido abordado
aisladamente de la amplia reestructuracién econémi-
ca y social que ha acompafiado al cambio tecno-
légico.

Arturo GONZALEZ ROMERO

Siguiente :)
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