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" CAPITULO VIII

LAS NUEVAS CONDICIONES PARA UN
DESARROLLO SOSTENIDO

El capitulo anterior ha discutido los fundamentos basicos de una estrategia
orientada al desarrollo exportador. Alli se hizo la distincién entre una estrategia de libre
comercio y una estrategia activa de promocion de exportaciones. La primera supone que
las exportaciones creceran en la medida que los mercados se liberalicen y los precios de
los bienes y servicios se acerquen a sus precios internacionales, La segunda estrategia,
en cambio, supone que los mercados son imperfectos y los empresarios carecen de la
suficiente informacién y conocimientos sobre los mercados externos. Se requiere,
entonces, unas estrategias activas de fomento y unos estimulos adecuados para
contrarrestar los desincentivos e incertidurmnbres al entrar a los mercados externos.

En este capitulo se dara un paso més. Se planteara que ¢l crecimiento exportador
hay que mirarlo como una consecuencia de un desarrollo endégeno o “desde dentro”
més que como un objetivo en sf mismo'*’. Un desarrollo endégeno se refiere a la
capacidad de movilizar los recursos propios, humanos y materiales, en procesos
innovativos y creadores, en funcién de objetivos nacionales. Se trata de un desarrollo al
cual concurren los principales actores sociales: el Estado, los empresarios, los
trabajadores, los profesionales, con ¢l objetivo de construir nuevas relaciones
econdémicas y tecnologicas, mas acordes con las necesidades soctales y las aspiraciones
ciudadanas. Un resultado natural de tal proceso es el aumento de la productividad, del
ahorro y la inversion, de la educacién y la capacitacion, como también el mejoramiento
de la distribucidn del ingreso a través de una incorporacion eficaz de los sectores que
han sufrido la exclusion econémica.

Estas son viejas preocupaciones de la teoria del desarrollo econdémico. A lo largo
de los dltimos dos siglos estos temas, como procesos de largo plazo, han sido abordados,
implicita o explicitamente, por todas las escuelas de pensamiento. En la primera seccidn
de este capitulo, se identificardn las hipétesis centrales que han sido planteadas, sin
entrar en su discusién. El objetivo de esta resefia muy somera es simplemente poner en
perspectiva los angulos desde los cuales se ha pensado el tema del desarrollo econémico.
En las secciones siguientes se abordardn los enfoques recientes que se han estado
formulando en América Latina y otras partes, a partir de los nuevos pardmetros que
caracterizan a las economias en desarrollo.

127 Sobre el concepto del “desarrollo desde dentro”, ver Osvaldo Sunke!, ed. op. cit.
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1. Ideas fuerza en las teorias del desarrollo econémico

Una de los objetivos centrales que se propone la teoria del desarrollo econémico
es la explicacion del proceso de cambio y transformacién que experimentan los sistemas
econémicos, ¥ en particular, las condiciones que determinan la expansién de la
capacidad productiva. De aqui deriva la posibilidad de generacion de empleos, aumento
de ingresos y mejor satisfaccion de las necesidades de la poblacion.

Como se planted ya en un capitulo anterior, en relacion a las teorias del comercio
internacional, los economistas cldsicos le dedicaron mucha atencién a la dinamica de la
economfa. David Ricardo se destacé en este esfuerzo'?®. El problema principal que
abordé fue la explicacion del proceso de acumulacién de capital. Los clisicos veian
que este proceso era determinante de la transformacién de una economia agricola en una
economia industrial. Para Ricardo, la importancia de esta transformacién estaba en que
los empresarios industriales representaban la nueva cultura capitalista, dispuesta a
invertir sus excedentes, introducir la maquinaria portadora de las nuevas tecnologias y
de esa manera contribuir al aumento de los ingresos y de los empleos industriales. Pero
la clase tradicional y predominante era la de los agricultores, quienes no se
caracterizaban en la Inglaterra de principios del siglo XIX por ser un sector ahorrante. El
problema, sin embargo, es que como propietarios de la tierra, un factor crecientemente
escaso ante el aumento de la poblacion, los agricultores podian absorber una
participacion cada vez mayor del ingreso, por el aumento de los precios relativos de los
bienes agricolas. De aqui la tendencia a largo plazo al deterioro del excedente industrial
y de las posibilidades de inversién. Estas ideas condujeron a una visién pesimista del
futuro de la economia, previéndose un estado estacionario a largo plazo.

La estrategia que disefié Ricardo para enfrentar este problema fue liberalizar el
comercio internacional, por entonces muy controlado. Esta estrategia evitaria la
tendencia secular al aumento de los precios agricolas, al incorporarse a los mercados
nuevos territorios ricos en tierras y recursos naturales. Economistas posteriores
enfatizaron, por otro lade, que el progreso técnico también se podia aplicar a la
agricultura, con lo cual aumentarfa la productividad de ésta y se evitaria el
encarecimiento de esos bienes. La evidencia histérica ha demostrado la importancia del
progreso técnico en la agricultura,

Con los economistas neo-cldsicos se perdid gran parte del interés por los
problemas del desarrollo, con algunas excepciones. El auge del comercio internacional a
fines del siglo XIX y el ripido crecimiento econémico contribuyeron a fortalecer la
vision de que el desarrollo era un proceso espontdneo, resultado del funcionamiento
eficaz de los mercados. Las preguntas tedricas se orientaron mas bien hacia la
explicacidén del funcionamiento de los mercados y del sistema de precios. La gran

128 Dayid Ricardo, Principles of Political Economy, and Taxation. Penguin Books, 1971, Ver
referencias en el capitulo anterior.
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preocupacion fue codmo lograr mercados competitivos, los cuales, de acuerdo a los
nuevos modelos econdmicos, podrian llevar a soluciones éptimas en cuanto al logro del
bienestar y eficiencia en el uso de los recursos. En este marco conceptual, el problema
del ahorro y la inversion pasd a ser una cuestion de preferencias sociales. Si los
mercados funcionan eficazmente, incluido el mercado de capitales, ¢l ahorro sera un
resultado de las preferencias de los agentes econdmicos entre consumir en el presente o
posiergar su consumo. El precio a pagar por consumir més en el presente es ia tasa de
interés que se deja de obtener por no ahorrar. Pero se trata de una decisién que cada
individuo tendrd que evaluar. El libre funcionamiento del mercado de capitales y de la
tasa de interés deberia equilibrar las decisiones de ahorrar con las decisiones de invertir.

Dos grandes economistas de la primera mitad del siglo XX discreparon de esta
vision sobre el funcionamiento de la economia, por la ausencia de consideraciones
dinamicas. Esto es, la explicacion del movimiento en el tiempo de la economia quedaba
ausente. Josef Schumpeter sostuvo que e! modelo competitivo neo-clasico no podia
explicar el desarrollo el cual, por definicidn, implica transformacion y cambio
estructural'?®. El principal factor de cambio para Schumpeter es el progreso
tecnologico. Esto se refiere a las nuevas maneras de producir, de consumir, de
intercambiar. La incorporacién de progreso tecnolégico la realizan algunos empresarios
innovadores, con lo cual se desencadenan desequilibrios dinamizadores. Estos alteran la
organizacion industrial existente, redistribuyen el ingreso a favor de los innovadores y
provocan la quiebra de las empresas estacionarias, incapaces de adaptarse a las nuevas
tecnologias. Hay asi una “destruccion creadora”, un proceso fundamental en la visién
de Schumpeter que permite la transformacion econdmica y social. Sin embargo, este
autor tampoco fue un optimista respecto del futuro del capitalismo, por cuanto creyo que
con el aumento del estatismo y la socializacién, se iria perdiendo el rol protagdnico de
los empresarios innovadores, los cuales se convertirian en meros administradores de las
empresas. En este aspecto, Schumpeter también se equivocd, como quedd demostrado
con las experiencias de desarrollo de la segunda mitad del siglo XX, las cuales
demostraron la posibilidad de una complementacién eficaz entre empresarios y Estados
y que generd varios de los “milagros econémicos™ de post-guerra.

En forma contemporanea a Schumpeter, John Maynard Keynes se erigic’) como la
figura mas relevante en la economia de la primera mitad del siglo XX"°. Keynes
también dirigid su andlisis a refutar un predicamento basico de 1a teoria neo-clasica, cual
era que el equilibrio entre el ahorro y la inversién se puede considerar como un
proceso espontaneo y automatico. Esto no es asi, segiin Keynes, porque los criterios que
gobiernan una y otra decision son distintos y no tienen por qué coincidir. No es la tasa
de interés la que regula el ahorro, sino los ingresos. Nada asegura, entonces, que a un

' Josef Schumpeter, Teorfa del desarrollo econdémico, Fondo de Cultura Econdmica. En el

capitulo siguiente se amplia e] planteantiento de Schumpeter.
Y% Su obra principal es The General Theory of Employment, Interest and Money, Harcourt, Brace
& World, Inc. 5/,
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determinado nivel de ahorro, la tasa de interés sea la adecuada para que la inversion
absorba los ahorros. Hay situaciones en que resulta imposible rebajar la tasa de interés y
por lo tanto, puede ocurrir que la inversién sea insuficiente para el volumen de ahorros
que se generan. Este pensamiento estuvo muy influido por las condiciones de depresién
econdmica generalizada de los afios 30. Al contrario de Schumpeter, Keynes previd que
el futuro del capitalismo podria ser de un desarrollo estable y sostenido, por cuanto el
Estado asumiria un rol més importante en la regulacion del gasto y la inversidn, y esto
contribuirfa a impedir los desajustes financieros'®'. Al entrar a invertir, el Estado
ayudaria a que los empresarios privados invirtieran més porque la economia seria més
estable y generaria mas confianza entre los inversionistas.

Estas ideas inspiraron la teoria moderna del crecimiento econémico (aparte de
la macroeconomia moderna), después de la segunda guerra mundial. Esta teoria se inicié
con econormistas como Roy Harrod vy Evsey Domar, quienes fueron pioneros en plasmar
las ideas de Keynes en modelos dindmicos muy simples, pero que tuvieron la virtud de
explicitar el caricter inestable del desarrolio capitalista y lo central que es el
desequilibrio entre ahorro ¢ inversion. Varias ramas analiticas se desprendieron. Una
corriente post-keynesiana continué centrando el andlisis en los desequilibrios entre
ahorro € inversion, incorporando ademdas los cambios en la distribucion del ingreso
como factor influyente en los ajustes. Estd corriente se asocia principalmente a los
nombres de Joan Robinson y Nicolds Kaldor.

La otra corriente principal surgié del ambito neo-clasico, a partir de la
contribucion de Robert Solow. Esta teoria es una aplicacion de la teoria general de los
precios al problema del crecimiento. Se supone que empresarios maximizadores,
sometidos a las restricciones de la tecnologfa (expresada en una funcion de produccion),
escogen las combinaciones de capital y trabajo de modo de igualar las productividades
marginales de los factores con sus precios de mercado. En una economia en
crecimiento, la inversidn lleva a aumentar la disponibilidad de capital. Si esto ocurré a
un ritmo tal que permite aumentar la relacion capital-trabajo en las empresas, tendera a
producirse una baja sostenida en el precio del capital (i.¢. la tasa de interés o ¢l costo de
arrendar los equipos de capital). Al mismo tiempo, habrda una demanda creciente por
trabajadores (los que se hacen relativamente mas escasos que el capital) y los salarios
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Sin embargo, Solow detecté que en la economia norteamericana la evidencia
empirica no apoyaba la formulacion simple de su teorfa. En otras palabras, lo que llamé
las fuentes del crecimiento, vale decir, las contribuciones del capital y del trabajo, no

Bl Keynes, op. cit. Cap. 24,
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daban cuenta del aumento en el ingreso a largo plazo. De aqui dedujo que debia haber
otro factor explicativo de la diferencia o residuo. Este factor lo atribuyé al progreso
técnico. Al aumentar el ingreso maés alld de lo que pueden explicar los incrementos del
capital y del trabajo, el progreso técnico hace crecer la productividad total de los
factores productivos. Esta teoria contribuyd a desarrollar lo que se conoce como “la
contabilidad del crecimiento econdémico™, es decir, la determinacién de la importancia
cuantitativa de Jos diferentes factores que aportan a la tasa de crecimiento del producto
durante un periodo.

En sintesis, algunas caracteristicas principales de esta teoria, en su version mas
simple, son las siguientes: 1) El crecimiento econémico es un resultado de la formacién
de capital'®, la que a su vez se genera a partir de un proceso de asignacién de recursos a
través del mercado y en funcidn de los precios de los bienes y los factores. 2} Los
empresarios ahorran e invierten porgue hay un mercado de capitales y una tasa de interés
que incentiva el ahorro. El ahorro es igual a la inversion. El retorno al capital resulta de
la productividad marginal del capital, influida por la cantidad de trabajo, y dado el nivel
de la tecnologia. 3) Los agentes son racionales y maximizadores. 4) En equilibrio los
mercados igualan los precios de los factores con las productividades marginales. 5) El
conocimiento sobre las tecnologias es de acceso universal. 6) Los factores productivos
tienen perfecta movilidad y las técnicas de produccién permiten la sustitucion entre
ellos.

Fl resultado de este tipo de modelos es que las economias alcanzan una tasa de
crecimiento estable y de equilibrio que, en el largo plazo, es independiente de las tasas
de ahorro e inversioén. La tasa de crecimiento solo depende de dos factores exégenos, es
decir, factores no determinados por el sistema: la tasa de crecimiento de la fuerza de
trabajo y la intensidad del cambio tecnolégico. Si se expresa el ritmo de crecimiento en
términos del producto per capita, la Uinica variable relevante es el cambio tecnolégico,
que es precisamente una variable no explicada. El progreso tecnolégico es el motor del
crecimiento en esta teoria, pero el problema es que la teoria no tiene una explicacion
para ese factor, el cual es tratado como una contribucién gratuita o sin costo al
crecimiento. Por otra parte, la conclusién de que la tasa de ahorro e inversion no
influyen en el ritmo de crecimiento es contra-intuitiva, contraria a la evidencia empirica
¢ interfiere con la coherencia de los modelos. Finalmente, el supuesto de igualdad
automatica entre ahorro ¢ inversidén fue un paso atras respecto del modelo keynesiano ¢
ignora un aspecto fundamental de las economias capitalistas.

En los afios 80 emergi6 la llamada ""nueva teorfa del crecimiento”, que logré
demostrar que: 1) La tasa de ahorro ¢ inversion es capaz de influir positivamente en la
tasa de crecimiento, lo que se aviene mejor con la evidencia empirica, y 2) €l cambio
tecnolégico es endbgeno, es decir, se puede explicar a través del comportamiento

**? En una versién ampliada, se inciuyen también otros factores productivos y factores que
mejoran su calidad, como ef trabajo, la educacion, la salud, etc.
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optimizador de los agentes y del mecanismo de los precios. Un elemento clave fue la
propuesta de que el conocimiento técnico es tante un insumo como un producto. Como
insumo, desplaza la funcién de produccién y por ende, eleva la productividad de los
factores. Pero también es un producto, que resulta de una inversion en aumento del
conocimiento. Un aumento de la inversion global hace posible aumentar también el
conocimiento, lo que desplaza la funcién de produccién y permite aumentar la
produccion. En cuanto inversién, el aumento del conocimiento tiene costos y beneficios
¥ por lo tanto, puede ser ex?licado pot la teoria de los precios. De esta manera, &l
crecimiento se hace endégeno’ >,

Aunque el caricter dual del conocimiento es interesante y util (tiene una
evidente importancia de politica por su énfasis en el rol de la educacién y la
investigacion cientifica y tecnolégica), estos modelos han sido criticados por mantenerse
en la vision neo-clasica optimizadora, que debe recurrir a supuestos muy extremos'>* y
a un nivel de generalidad extremadamente grande, lo que le impide explicar aspectos
muy relevantes para una politica de desarrollo tecnolégico'.

2. La vision latinoamericana

A. La propuesta inicial

Desde mediados del siglo XX en América Latina surgidé una corriente tedrica
alternativa a la del neo-clasicismo, la cual se identificé con Rail Prebisch y la Cepal ',
En un capitulo anterior se hizo alusién a esto en el marco de la teoria del comercio
internacional. Pero ¢se planteamiento se enmarca en una vision amplia sobre el proceso
del desarrollo y el rol del progreso técnico. Retornando en cierto modo a la idea clésica
sobre la importancia de la transformacion de una economia agraria en una economia
industrial, Prebisch enfatiz6 el efecto del progreso técnico en la agricultura, como un

"3 Dos autores pioneros fueron R, Lucas, “The Mechanics of Economic Development”, Journal
of Monetary Economics,1988, y P. Romer, “Endogenous Technological Change”, Journal of Political
Economy, 1990. Un buen resumen de esta teoria s¢ encuentra en CEPAL-UNESCO, Educacion y
conocimiento: eje de la transformacion productiva con equidad, Naciones Unidas, Santiago, 1992, y
Patricio Mujica, “Nuevos enfoques en la teoria del crecimiento econémico: una evaluacion”, Documento
de Trabajo N° 2, Division de Desarrollo Econdmico, CEPAL, 1991.

4 Por ejemplo, competencia perfecta, a pesar de que el medelo implica rendimientos crecientes.
3% Giovanni Dosi, Christopher Freeman y Silvia Fabiani, “The Process of Economic
Development: Introducing Some Stylized Facts and Theories on Technologies, Firms and Institutions”,

Industrial and Corporate Change, Vol. 3 N° 1, 1994,

13 Una visién comprensiva del planteamiento de Prebisch estd en su libro Transformacidn y
dearrollo. La gran tarea de la América Latina, Fondo de Cultura Econémica, México, 1970.
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factor que tiende a deprimir los precios relativos de los bienes agricolas, perjudicando a
los paises exportadores de esos productos. Contrariamente a la tesis clsica que veia al
comercio como un motor de crecimiento, para Prebisch el comercio internacional se
habia convertido en un factor de estancamiento de los pafses en desarrollo o periféricos,
como los llamé, porque la caida de los precios relativos agricolas y de otros productos
primarios, deteriora en ¢l Jargo plazo los términoes de intercambio, transfiere los
excedentes reinvertibles a los paises desarrollados y limita las posibilidades de
crear empleos industriales. La solucion propuesta fue una intervencién del Estado
destinada a facilitar el desarrollo industrial. Este sector era visto como un portador de
progreso técnico. Pero frente a las desigualdades de productividad industrial entre los
paises desarrollados y los paises periféricos, la \inica posibilidad de emprender el camino
de la industrializacién era a través de la proteccion y el subsidic a la produccién
industrial. Esta estrategia permitiria un aprendizaje de la tecnologia industrial, un
aumento de la productividad y eventualmente la eliminacion de la brecha entre los dos
mundos.

La tesis de Prebisch fue combatida por la ortodoxia neo-clésica, debido a las
distorsiones que provocaria la intervencién del Estado en los mercados y a debilidades
de la evidencia empirica sobre el supuesio deterioro de los términos de intercambio
aportada por ese autor. Estos temas fueron debatidos largamente y por décadas. No
obstante, la propuesta de Prebisch sustentd las politicas de industrializacién en la mayor
parte de los paises latinoamericanos. '’

Etl })ensamiento de la CEPAL continué evolucionando en las décadas
siguientes.™® Las principales ideas orientadoras giraron siempre en torno al tema de la
transformacion productiva y la difusion del progreso técnico en las economias
latinoamericanas. Una primera estrategia impulsada por el mismo Prebisch fue la
diversificacién de las exportaciones. Preocupado por la excesiva orientacién de la
industrializacion hacia la sustitucién de importaciones, descuidando aspectos de la
eficiencia econdmica, Prebisch sostuvo que el crecimiento exportador y su
diversificacion hacia las manufacturas era un requisito de un desarrollo estable y
dindmico. Pero ello requeria una politica activa de apoyo y mercados mas grandes, para
aprovechar las economias de escala. De ahi que la integracién econémica regional
pasé a ser prioritaria en la agenda del desarrollo latinoamericano. Posteriormente,
Presbich dedicaria su esfuerzo a organizar la UNCTAD, institucién que tendria por
mision negociar con los paises desarrollados una flexibilizacion de sus politicas
comerciales para permitir el acceso a esos mercados de las exportaciones
latinoamericanas.

7 yer capitulo I1.
13 yer el articulo de Ricardo Bielschowsky, “Evolucidn de las ideas de la Cepal®, Revista de la

CEPAL, Nimero extraordinario, octubre 1999,
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B.  Desencantos y reformulaciones

Una segunda etapa de reflexion cepalina surgié del diagnodstico de que la
industrializacién no estaba contribuyendo a la creacion de empleos modernos al ritmo
necesario para ofrecerles buenas oportunidades a los nuevos contingentes de
trabajadores. Pero las migraciones urbanas continuaban, dando origen a amplios sectores
de poblacién desocupada o subempleada en actividades de muy baja productividad. La
modemizacion econémica no estaba contribuyendo a disminuir las desigualdades
sociales. Se constituia mas bien un nitevo dualismo al interior de los sectores urbanos, o
mas bien, una heterogeneidad estructural al interior de las propias actividades
industriales. Coexistian actividades de alta y de baja preductividad. Los mercados del
trabajo se segmentaban, generandose nicleos de trabajadores pobres, subempleados, con
escasa calificacion y muy pocas posibilidades de acceder a la educacion. Esta
constatacion fortalecid el analisis de las relaciones entre desarrollo econémice, el
empleo y la distribucion del ingreso. En este analisis convergieron los esfuerzos
simultineos de la CEPAL y el Programa Regional del Empleo de 1a OIT, PREALC. Una
orientacion estratégica que se desprendio de ¢stos enfoques fue el apoyo al aumento de
los ingresos y de la productividad de los sectores informales, facilitando su acceso a los
recursos financieros, tecnologicos, v a la educacion. Las politicas de desarrollo
econdmico deberian vincularse mas estrechamente con las politicas sociales de manera
que éstas facilitaran la insercion productiva mas alla de un mero papel asistencialista. Se
acufio asi la expresion de desarrollo con redistribucién del ingreso. En los afios 70 el
Banco Mundial también fue participe de esta preocupacion, bajo la direccidn analitica de
Hollis Chenery.'*

Frente a la crisis financiera y la ola neo-liberal que le siguié en los afios 80, la
CEPAL se planted ¢l desafio de asumir este contexto con un nuevo enfoque a la
industrializacién. Se habia asentado la percepcion de que los cambios de la economia
mundial harian inevitables las reformas de liberalizacién de los mercados. También se
habia profundizado la critica a las ineficiencias de la industrializacidn sustitutiva de
importaciones, contrastandola con la experiencia de los paises asiaticos'’. La
industrializacién deberia plantearse en funcion de lograr una competitividad
internacional, buscando simultineamente las exportaciones y la competencia con las
importaciones en los mercados internos, sin recurrir a lo que Fajnzylber llamd una
“proteccion espiirea”, rentista, sino mas bien con un apoyo eficaz para el aprendizaje
tecnologico'™.

El tema de la desigualdad deberia ser central también en la formulacién de una
nueva estrategia. Una comparacidn entre la principales caracteristicas del desarrollo

1 Banco Mundial, Redistribution with Growth, Oxford University Press, 1974,

'“* Fermando Fajnzylber, La industrializacion trunca de América Latina, Ed. Nueva Imagen,
Meéxico, 1983.

1! Fajnzylber, op. cit.
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econémico latinoamericano con el desarrollo de los paises del Este Asidtico demostrd
que estos Ultimos lograron un alto dinamismo durante varias décadas simultancamente
con altos grados de equidad relativa en la distribucion del ingreso. En cambio, los paises
de América Latina que tuvieron alto dinamismo, como Brasil en los afios del "milagro
brasilefio", tuvieron también elevados niveles de desigualdad. Por otro lado, paises con
mas equidad distributiva en la region, experimentaron bajos niveles de crecimiento. Asi,
esta region parece haber experimentado serias dificultades para compatibilizar un alto
crecimiento con aumento de la equidad.

De ahi que la CEPAL propuso durante los afios 80 abordar una reforma
estructural en los estilos de desarrollo, para dinamizar el crecimiento simultaneamente
con mejores condiciones distributivas, De esta manera, s replanted el debate en la
propuesta de transformacién productiva con equidad.'? Se trata de dinamizar el
desarrollo con equidad poniendo un fuerte énfasis en una reforma educacional que
permita insertar productivamente a las nuevas generaciones. La educacion deberia
cumplir el doble papel de creacién de capacidad competitiva de las empresas y de
insercién de los trabajadores en los mercados modernos del trabajo. La educacién
es también un factor de integracidn social. Tanto en la experiencia de los paises
europeos como en muchos paises de la periferia, una sociedad mas integrada ha sido el
camino para movilizar las fuerzas productivas hacia la incorporacidén de méas ?mgreso
tecnolégico. Estos conceptos son centrales a la idea de un desarrollo endégeno'

La propuesta de¢ transformacion productiva con equidad retoma el tema del
aumento de la productividad y especifica las condiciones bajo las cuales podria darse en
el nuevo contexto latinoamericano. Una primera caracteristica es que reconoce que la
productividad no depende sélo de los factores inmediatos que la determinan, sino de un
conjunto mas amplio de condiciones, que parten por €l marco valérico y cultural y su
orientacion hacia el cambio o hacia la tradicion; de la estabilidad macroeconémica y los
gradog de incertidumbre que afectan a la inversién; de los estimulos més concretos que
perciba la empresa en su entorno y, desde luego, de la propia gestién empresarial. Por lo
tanto, el aumento de la productividad adquiere un caracter sistémico,

En segundo lugar, retomando una idea schumpeteriana, se reconoce el rol de
liderazgo que asume el empresario en un proceso de transformacidon productiva. El
empresario ¢s el articulador definitivo de los diferentes factores e insumos que
concurren a la produccion y, en esta calidad, tiene un papel estratégico. Pero esto supone
también una transformacion del empresatio tradicional, conservador en sus practicas de
gestion, para asumir un papel modernizador e innovador en la empresa.

"2 CEPAL, Transformacidn productiva con equidad. La tarea priovitaria del desarrollo de
América Latina y el Caribe en los afios noventa, Santiago, 1990.
"3 CEPAL-UNESCO, op. cit.
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En tercer lugar, se enfatiza la vieja idea de la teoria del crecimiento sobre ¢l rol
estratégico del progreso técnico. Pero a diferencia de los modelos convencionales,
pensados para los paises desarrollados que estéan en la frontera tecnoldgica, se reconoce
que en América Latina lo relevante es la difusién del conocimiento tecnolégico. Se
constata que esta region tiene una brecha tecnologica respecto de las mejores practicas
internacionales Jue equivale a cerca del doble de sus niveles de “productividad total de
los factores”.'* Los pafses de la regién deben moverse “dentro de la frontera
tecnologica”, lo cual requiere politicas tecnoldgicas distintas a las de paises que estén
“sobre 1a frontera tecnolégica™, como se plantea més adelante,

En cuarto lugar, en economias de mercado como las que se estdn constituyendo,
la difusidn tecnologica supone el acceso expedito a los mercados de factores
productivos, especialmente aquellos més relevantes para ese objetivo: el mercado de
tecnologias, el mercado financiero, ¢l capital humano. Estos mercados adolecen de
muchas imperfecciones y fallas, lo cual supone politicas orientadas a subsanarlas.

En quinto lugar, el Estado tradicional latinoamericanco debe dar paso también a
un Estado moderno, que asuma en forma coherente la economia de mercado, pero
también la construccién de una nueva institucionalidad en el marco de esta estrategia de
transformacion productiva con equidad. Esto implica una reforma del Estado.

En la seccion siguiente se hard referencias mis detalladas al concepto de la
competitividad sistémica, y en capitulos posteriores se abordara los temas relativos al
papel estratégico de los empresarios, a las politicas de desarrollo productivo, a la
difusion del cambio tecnoldgico y a la reforma del Estado en lo que respecta a la
regulacién de los mercados.

3. Competitividad sistémica

A.  Competitividad y productividad: una aclaracion conceptual
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competitividad para identificar el principal desafio de la transformacién productiva. En

otras palabras, la hipotesis es que en el marco de la globalizacion, el desarrollo de la
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internacional. Por las razones indicadas mas arriba, desde un punto de vista estratégico
la competitividad requiere un enfoque sistémico, que de cuenta de la complementaﬁedad
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enfoque han contribuido los estudios para construir un indice de competitividad

1 Ver Cuadro 1.1, en capitulo 11..
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internacional, el cual permite hacer un ranking de los paises de acuerdo al grado de
progreso en un amplio conjunto de factores determinantes de ia competitividad.

Un tema de polémica que ha surgido al respecto es si el término
“competitividad” puede usarse como sinénimo de desarrollo de un pais'®®. Conviene
aclarar los conceptos. ;Qué significa exactamente la competitividad internacional? Un
significado posible que se le puede atribuir es la capacidad de exportar volimenes
crecientes y mas diversificados. Pero este enunciado queda muy abierto, y por lo tanto,
es vago. Con el desarrollo econdmico, todos los paises, salvo algunos muy estancados,
exportan mas y con mas diversificacion, tanto de productos como de mercados. Para
darle mas precision al concepto, habria que acotario. Una alternativa es sostener que el
crecimiento de las exportaciones crece mas rapidamente que el PIB, y aumenta su
diversificacion en bienes y en mercados. Con este criterio, se podria establecer un
ranking de competitividad basado en esos tres indicadores. Pero, ;qué pasa si al mismo
tiempo un pafs que se muestra muy dindmico en esos términos se hace también muy
dependiente de las importaciones, las que sustituyen produccién nacional? En términos
generales, esto seria natural porque el aumento del intercambio implica mas
exportaciones y también mas importaciones. Asi, un indice de competitividad tendria
que enfrar a evaluar la tendencia de la balanza comercial. Pero este indicador tampoco
seria muy significativo para medir competitividad, porque la experiencia sugiere que un
pais en desarrollo, mientras mas dinamico es, mas importaciones requiere, especialmente
de bienes de capital, las que podrian financiarse con apories externos de capital.
Entonces, una balanza comercial deficitaria no necesariamente es indicativa de una
pérdida de competitividad. Al contrario, tal pais puede estar fortaleciendo su
competitividad a largo plazo si con esas importaciones reestructura su capacidad
productiva y aumenta su ¢recimiento potencial.

Un problema mas de fondo con esta definicién es que es posible lograr un
resultado favorable en términos de exportaciones y balanza comercial, pero a costa del
bienestar de la poblacidn. Ello podria suceder, como de hecho sucedié durante los afios
80 en América Latina, si forzados por una situacién apremiante de pagos externos, los
paises se ven obligados a devaluar en forma importante sus monedas. Se lograrfa una
mayor competitividad, en el sentido ya definido, pero podria ser calificada de
"competitividad espurea”, porque las devaluaciones reales implican una caida de los
salarios reales y una pérdida de bienestar de los trabajadores. No es ése el tipo de
competitividad que se busca para sustentar un desarrollo econdémico estable y con
aumnento del bienestar.

Hay, ademds, otro problema, que es la falacia de la composicién. En efecto, si
todos los paises aplican la misma receta, es decir, devaltan sus monedas para aumentar
sus exportaciones, quedarian todos en la misma situacion porque los valores relativos
entre las monedas se mantendrian constantes. S6io seria posible que algunos paises sean

1% ver Paul Krugman, Pop Internationalism, The MIT Press, 1996. Hay versién en castellano.
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"mds competitivos” a costa de que otros sean "menos competitivos”, lo cual implica un
juego de suma cero. Pero si la mayor competitividad se la busca para mejorar los
niveles de vida, se llegaria al absurdo de que el mejoramiento del nivel de vida de
algunos paises se lograria a costa del empeoramiento del bienestar de otros paises. Es
una conclusién contradictoria con la idea, bien establecida en economia, de que el
desarrollo es un proceso de suma positiva, lo que significa que el crecimiento de unos
paises estimuia el crecimiento de otros.'*

Estos problemas surgen porgue se ha extendido el concepto de competitividad a
la economia en su conjunto, a partir de su aplicacién vélida a industrias especificas. En
realidad, las industrias, como también las empresas, pueden aumentar o perder
competitividad, con relacion a como cambia su participacion en el mercado. En un pats
que se desarrolla, es normal que algunas actividades mejoren su competitividad, en tanto
otras la pierden. Pero lo que es vilido a nivel microeconémico o sectorial, no
necesariamente lo es a nivel macroecondmico. Si un pais mejora su competitividad
internacional en algunas actividades, lo que le permite aumentar sus exportaciones en
esos rubros, muy probablemente la estara perdiendo en otros y por ende, aumentando
esas importaciones.

¢ Por gué se ha hecho esta traslacion del término desde el nivel microeconémico
al nivel macroeconémico, introduciendo estos problemas? Hay una explicacién bastante
plausible, al menos para el contexto latinoamericano. Esto ha ocurrido en economias
que han transformado sus instituciones y sus estructuras econdmicas, pasando de
economias muy protegidas y semicerradas, a economias abiertas. En este nuevo
contexto, para estimular el crecimiento e¢condmico era fundamental desarrollar
dindmicamente las exportaciones, En las economias cerradas, éstas representaban un
porcentaje muy bajo del PIB, entre el 10% y el 15%. Un crecimiento liderado por las
exportaciones requeria un crecimiento de éstas mas rapido que el crecimiento del PIB.
Esto podia implicar también un aumento de la participacion de las exportacipnes
latinoamericanas en el mercado mundial, lo que deberia significar la disminucion de la
participacion de otras regiones.

El principal problema para América Latina ecra la falta de experiencia en la
produccién y exportacidon de productos no tradicionales, a niveles de calidad y precios
“competitivos” 2 escala mundial. Varias décadas de proteccionismo habian generado
habitos de produccién inadecuados para las condiciones modernas y para competir
internacionalmente. De ahi que comenzara a plasmarse el concepto de "produccion
competitiva”, lo cuai significa produccién orientada a mercados internacionales y capaz
de competir con la produccién de otros paises mds experimentados y avanzados en ¢l
desarrollo industrial. También podria decirse que se trata de un acercamiento de las
industrias respectivas a la frontera tecnologica internacional o disminucidn de la brecha

5 Krugman, op. cit.
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de productividad con las industrias mas avanzadas en el mundo.!”’ Estaba, ademas, el
ejemplo de los paises asidticos, que tres décadas antes tenian niveles de ingreso per
capita comparables o inferiores a los latinoamericanos, y que en las tres décadas
posteriores hicieron progresos notables en la competitividad de sus industrias nacionales.

Por lo tanto en este sentido, como objetivo estratégico a nivel microeconémico o
sectorial el concepto de competitividad resulta perfectamente legitimo. A nivel
macroecondémico, en cambio, es ambiguo, por las razones sefialadas, pero puede
entenderse, en forma simple, como el esfuerzo de un pais por aumentar la capacidad
exportadora de nuevas actividades productivas, sin excluir la posibilidad de que algunas
dejen de serlo y sean sustituidas por importaciones.

Por 1o tanto, la conclusién que se obtiene de este debate es que, desde un punto
de vista estratégico y macroecondmico, es mas relevante y significativo hablar del
aumento de la productividad. Esto refleja mejor ¢l esfuerzo interno que se esta haciendo
pot aumentar la capactdad productiva y la eficiencia en el uso de los recursos. También
refleja mejor la contribucién que el pais estd haciendo al crecimiento economico
mundial, porque mientras mas paises aumentan su productividad, mayores son las
posibilidades de que el conjunto de la economia mundial progrese dinamicamente. Por
cierto, s¢ trata también de que, como resultado de un aumento sostenido de la
productividad, un mayor nimero de industrias nacionales queden bien posicionados para
competir en los mercados internacionales.

B.  El cardcter sistémico de la competitividad

La propuesta de transformacion productiva con equidad planteada por la CEPAL
converge con la propuesta del desarrollo de una competitividad sistémica que se ha
planteado en la literatura."*® Esta dltima enfatiza la complementariedad entre distintos
niveles del sistema econémico en cuanto inciden en las condiciones que enfrenta la
empresa. Aqui se consideran tanto los parémetros globales del sistema econémico como
aquellos factores de mayor relevancia en el medio local en que se desenvuelve la
empresa. Por ejemplo, una empresa aumenta la productividad de sus trabajadores si
dispone de mas capital o de mejores tecnologias. Pero para disponer de mas capital hay
que poder acceder al sistema financiero local. De igual modo, para acceder al progreso
tecnoldgico hay que poder vincularse con los centros de innovacién tecnolégica. Y bien
se sabe que no todas las empresas tienen las mismas oportunidades. 51 en un pais no
existe una oferta adecuada de sistemas financieros medianamente desarrollados o no

7 Wilson Peres, ed., Politicas de competitividad industrial. América Latina y el Caribe en los
aflos 90, Siglo XXI, 1997,

¥ Desde un punto de vista empresarial, un autor muy influyente en este sentido es Michael
Porter. Desde una visién de [a economia del desarrollo, Klaus Esser, Dirk Messner y otros han hecho
aportes importantes. Ver su articulo “Competitividad sistémica; nuevo desafio para las empresas y la
politica”, Revista de la CEPAL N°® 59, 1996,
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existen centros de innovacion tecnoldgica, por muy buena disposicion que tengan las
empresas para mejorar su productividad, enfrentaran ¢l obstaculo de la ausencia de las
instituciones o de los mercados requeridos. Un problema méas difundido aun es el de la
capacitacién de los trabajadores. Si no existe oferta de capacitacién o sistemas de
incentivos para que los trabajadores se capaciten, dificilmente podran las empresas
asignar recursos para estos fines. Este es el problema de la inexistencia de mercados o de
mercados incompletos, que afecta mas intensamente a los paises en desarroilo.

Estas interacciones se pucden identificar también en plano de la macroeconomia,
o en el nivel politico-institucional, come también al nive] territorial y local. Esser y otros
han identificado cuatro planos bésicos de la competitividad sistémica:'*®

1) Un meta-nivel: la institucionalidad politica, los valores, la idiosincracia

2) Un macro-nivel: las politicas econémicas globales

3) Un meso-nivel: las politicas e instituciones de alcance sectorial: innovacidn
tecnoldgica, capacitacion, politicas regionales

4) Un micro-nivel, definido por el entormno mas cercano a la empresa.

Un sistema politico estable, basado en la cohesidon social, en valores
democriticos y favorables a la creatividad son algunas meta-condiciones para una
competitividad sistémica. Particular importancia han adquirido en tiempos recientes las
relaciones de confianza que se puedan establecer entre los principales actores sociales,
como los empresarios, los trabajadores y el Estado. Tradicionalmente, en América
Latina ha prevalecido una gran desconfianza entre estos actores, lo que contrasta con la
experiencia de otros paises, tanto europeos como asidticos. Puesto que el desarrolio
supone un aprendizaje colectivo, y apuestas a futuro las cuales dependen fuertemente de
la credibilidad que se tenga respecto de los distintos participantes, la experiencia
demuestra que sin confianzas reciprocas tiende a predominar una visién de corto plazo y
altamente conflictiva. En cambio, relaciones sociales basadas en la confianza,
contribuyen a construir visiones de largo plazo, las cuales son altamente eficaces para
hacer mas productivo el entorno general. Por esto, las estrategias de desarrollo le otorgan
una creciente importancia al dialogo social y a la capacidad de concertar y negociar
intereses que, en el corto plazo pueden ser conflictivos, pero en el largo plazo estan muy
interrelacionados. Este es un tema que trasciende las estrategias econémicas
propiamente tales, pero muy decisivo en su eficacia. Contribuye también a una mejor
gobernabilidad de las democracias, porque al incorporar a los actores sociales a una
participacién sistemdtica y permanente contribuye a gestionar acuerdos desde la base
social. De otra manera, es el sistema politico €] que debe imponer las decisiones, a través
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sociales en la medida que hay minorias importantes cuyos intereses no son considerados,
Ademas, es bien sabido que las democracias latinoamericanas sufren de fallas en sus

mecanismos de lcplcbcul.duun, por lo que no siempre los mecanismos de decisién

"9 Klaus Esser y otros, op. cit.
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politica responden verdaderamente a los intereses mayoritarios. Esto suele ser causa de
conflictos politicos y sociales que conducen a la inestabilidad y a la incertidumbre
econdmica.

Se reconoce ampliamente que la estabilidad macroeconémica es fundamental
para consolidar un marco de decisiones orientadas al largo plazo. La inestabilidad y la
persistencia de desequilibrios monetarios, fiscales y financieros han sido una de las
causas principales del lento crecimiento econdmico de América Latina en el pasado.
Esos desequilibrios generan inflacién, endeudamiento y vulnerabilidades que hacen muy
dificil orientar la actividad econémica hacia proyectos de envergadura y larga duracién.
La inflacion impide proyectar los precios y las tasas de retorno de las inversiones mas
alld del corto plazo. Por lo general, estimula mas las inversiones especulativas, que
permiten grandes ganancias gracias al acceso privilegiado a informacion estratégica, en
detrimento de las inversiones en capacidad productiva y tecnologica. El endeudamiento
contribuye a debilitar las estructuras financieras, genera burbuias expansivas en la
ilusion de ganancias faciles v eventualmente, culmina en crisis que interrumpen los
esfuerzos de afios. Por tultimo, la inestabilidad macroeconémica de los paises es
facilmente detectable en la sociedad informatica, lo que contribuye a ahuyentar la
inversion extranjera.

El nivel meso-econdémico se refiere al entorno cercano a la empresa. El aumento
de la productividad de una empresa requiere que haya otros mercados, instituciones y
empresas que puedan proveer las tecnologias y los bienes y servicios productivos que se
requiere para lograr ese objetivo. Esta idea se puede extender en todos los sentidos en
que operan las interrelaciones productivas, en una especie de matriz de insumo-producto
ampliada, en la que tienen especial importancia los servicios requeridos para una
produccion globalizada, como la asistencia técnica, la capacitacion, las
telecomunicaciones, energia en cantidad y calidad adecuadas, infraestructura fisica de
carreteras y puertos, etc. Por lo tanto, la productividad de una empresa depende de la
red productiva, institucional y territorial en que estd inserta. Las interrupciones que
se producen en la provisién de muchos de estos servicios, como telecomunicaciones,
energia o disponibilidad de infraestructura, debido a situaciones puntuales como
huelgas, cortes de electricidad, etc., ponen en ¢videncia la importancia que tienen para
mantener la normalidad de los flujos de produccion y mejorar los niveles de
productividad. La regién y el territorio adquieren una importancia esl:raté%ica
fundamental, porque ellos determinan el entorno inmediato que enfrenta la empresa'>’.

En contraste con la estrategia neo-liberal pura, de dejar libres a los mercados,
en la estrategia basada en la competitividad sistémica se trata de asegurar que el sistema
econdmico e institucional sea suficientemente "denso” y fluido como para permitirle a
las empresas acceder a todos los insumos ¢ interrelaciones necesarias para su desarrollo

130 ver CEUR-ILPES, Instituciones y actores del desarrollo territorial en el marco de la
globalizacion, Ediciones Universidad del Bio-Bfo, 1999,
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productivo, Se trata de una estrategia mas activista que en el caso de la estrategia neo-
liberal, pero mdas neutral en comparacién con las antiguas politicas industriales, las
cuales eran predominantemente sectoriales.

La contribucién del nivel micro-econémico a la competitividad sistémica
depende fundamentalmente de la calidad de la gestién empresarial la cual, a su vez, esta
muy influida por la capacidad de transformacion de los empresarios a las nuevas
condiciones competitivas. En 1ltimo término, el éxito de las reformas econdmicas y la
modernizacion institucional depende de que haya una respuesta empresarial dindmica e
innovadora a los nuevos incentivos. Pero en una region como América Latina, en la cual
el desarrollo empresarial se caracterizd por décadas por una fuerte orientacion rentista y
conservadora, las nuevas condiciones suponen un cambio cultural y psico-social de
quienes tienen la funcién de articular los esfuerzos productivos.

El préximo capitulo abordara el tema del cambio empresarial y los enfoques
analiticos a nivel micro y mesoecondmico que se han elaborado para entenderlo.



