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CAPITULO IX 

EL DESARROLLO EMPRESARIAL: ;CAMBIO 
CULTURAL 0 POLITICAS DE DESARROLLO 

PRODUCTIVO? 

En el capítulo anterior se revisaron los principales enfoques de las teorías del 
desarrollo económico. Se puede percibir que en todos ellos hay un común denominador, 
que es una mirada hacia la estructura de los mercados y de la economía. Ello es así, ya se 
trate de los enfoques ortodoxos, que enfatizan la acumulación de factores productivos, 
como el capital y la fuerza de trabajo; o de los factores que miran preferentemente el 
progreso técnico, la investigación y la educación; o incluso de los enfoques del llamado 
“estructuralismo latinoamericano”, que planteó las desiguales condiciones de acceso al 
progreso técnico y a los mercados más dinámicos. 

Una manera alternativa de mirar el tema, y por cierto complementaria, es a partir 
del rol que desempeña el principal actor del desarrollo productivo y del cambio 
tecnológico, como es el sector empresarial. La caractetistica central del capitalismo y la 
explicación última de su dinamismo, como 10 reconoció el propio Marx, es que a través de 
la actividad empresarial se incorpora la ciencia y la tecnología a la producción, y se 
articulan las relaciones sociales para transformar los bienes y servicios útiles a las 
necesidades humanas. Las sociedades económicamente exitosas han sido aquellas donde 
los empresarios han asumido un papel activo y dinamizador, en tanto aquellas que han 
reprimido esta actividad han sufrido, si no el estancamiento, al menos un debilitamiento 
económico. Dicho esto, se debe tener la precaución de reconocer la complejidad del terna, 
ya que el proceso productivo y el desarrollo económico, en general, involucran a todos los 
sectores de la sociedad, por lo que el dinamismo del sistema no es independiente del tipo de 
relaciones sociales que se establezca. Asimismo, el desarrollo de las economías se produce 
en un contexto histórico de creciente valorización del desarrollo democrático y de los 
derechos ciudadanos, lo que genera tensiones que no se resuelven fácilmente. 

El objetivo de este capítulo es reseñar las principales hipótesis sobre el rol de los 
empresarios en el desarrollo económico y sus implicancias para la formulación de 
estrategias de desarrollo productivo. Se tratará de explorar si la capacidad empresarial de un 
país es parte de su dotación cultural y social, o es más bien resultado de un aprendizaje 
logrado bajo una determinada constelación de políticas, instituciones e incentivos. En 
primer lugar, se recogera la discusión psico-social que surgió en las primeras décadas del 
siglo XX a partir de las contribuciones de la sociología y de la teoría schumpeteriana. La 
hipótesis central de este debate fue la existencia de un tipo de personalidad innovadora que 



188 OSCAR MUÑOZ GOMA 

encarnaría el “espíritu del capitalismo”. Es el tema de las dos primeras secciones. La tercera 
sección trata sobre la hipótesis de que el “espíritu empresarial” es una característica que 
puede ser inducida por los incentivos económicos. La cuarta sección recoge una fase más 
avanzada de la discusión, que parte del supuesto de que el concepto de la “actividad 
empresarial” es más complejo de lo planteado inicialmente. Con la diversificación de los 
mercados, muchas funciones que tradicionalmente se asignaban al empresario pueden ser 
sub-contratadas por agentes descentralizados a través del mercado. Pero en países en 
desarrollo, donde abundan las imperfecciones y fallas de los mercados, éstas son obstáculos 
importantes para el desarrollo empresarial y productivo. Se plantea así, la cuestión del rol 
que pueden desempeñar las políticas y las instituciones para superar esas fallas y estimular 
la actividad empresarial, lo que constituye la materia de las secciones quinta a la octava. 

1. De “el espíritu del capitalismo” al “empresario 
schumpeteriano” 

El punto de partida de los estudios sobre el desarrollo económico que se basaron en 
el papel central de los empresarios, fue la idea de que si el desarrollo es un proceso de 
cambios desde sociedades tradicionales (o pre-capitalistas) hacia sociedades modernas (o 
capitalistas), ello supone entonces no sólo una transformación de la estructura económica 
sino también una transformación de las actitudes sociales y de los sistema de valores. 
Detrás de esta noción está la influencia de la sociologia de la primera mitad del siglo XX, 
en particular de Weber, Sombart y otros autores, quienes estudiaron la relación entre el 
desarrollo económico y lo que se llamó el “espíritu del capitalismo”. 

Aunque estas transformaciones afectan a la sociedad como un todo, uno de los 
temas favoritos de esta literatura fue el papel que desempeñan los empresarios. Después de 
todo, el empresario capitalista había sido el corazón del capitalismo durante el siglo XIX y 
su agente más dinámico. Pero, contrariamente a la experiencia del capitalismo temprano, 
especialmente en Inglaterra, y con algunas calificaciones al capitalismo de otros países 
europeos occidentales, la discusión sobre el desarrollo de las regiones atrasadas posterior a 
la segunda guerra mundial constata como uno de los problemas centrales la ausencia de una 
clase empresarial dinámica con atributos semejantes a los que exhibió el capitalismo 
temprano y que resaltara Schumpeter. Proliferó entonces un amplio conjunto de 
investigaciones sociológicas acerca de los factores que limitan y condicionan la oferta de 
empresarios creativos. 

Estos estudios se orientaron en dos direcciones principales: un primer grupo 
enfatizó un enfoque psico-social, es decir, los rasgos de personalidad que caracterizan a los 
empresarios de estas regiones según que conduzcan a comportamientos creativos e 
innovadores, o a comportamientos tradicionales. Un segundo grupo más sociológico, 
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enfatiza la influencia de los sistemas de valores, de las expectativas sobre los roles sociales 
o de los sistemas de sanciones sociales’ 5’. 

Los economistas, por su parte, no han sido muy aficionados a esos enfoques, tanto 
por razones teóricas como empíricas. Gerschenkron, por ejemplo, cuestiona la importancia 
que se le ha otorgado a los sistemas de valores pre-capitalistas como obstáculos para la 
formación de una clase empresarial y de una industrialización acelerada. Un ejemplo que 
menciona al respecto es el caso de la Rusia Zarista a fines del siglo XIX donde el 
predominio de valores tradicionales ami-empresariales no impidió la formación de una 
clase empresarial que incluso participaba de esos valores tradicionales, asumiendo entonces 
un sentimiento de culpa por su dedicación mercantil. Eran valores generados por una 
aristocracia agraria, pre-capitalista, que incluso se difundían en el resto de la sociedad, y 
que impulsaban un desprecio por las actividades mercantiles y empresariales. Sin embargo, 
en la ultima década del siglo XIX se produjo un impresionante crecimiento industrial, a 
tasas anuales cercanas al 9 /o. D 15* La explicación de este autor es que ese sistema de valores 
sólo retardó el inicio de la industrialización, pero en ningún caso lo impidió. Cuando se 
hicieron evidentes los incentivos y las posibilidades para el desarrollo, derivadas de los 
cambios tecnológicos e institucionales, como la abolición de la servidumbre que permitió el 
desarrollo de un mercado de trabajo, éstos pudieron mas que el obstáculo que significaban 
los sentimientos ami-empresariales. 

Una excepción notable entre los economistas la constituye Schumpeter quien 
formula una teorIa sobre el papel de los empresarios en el desarrollo económic;partiendo, 
pero dejando atrás, el modelo tradicional de la teoría neo-clásica estática . Según 
Schumpeter no se puede entender el desarrollo y la dinámica de la sociedad capitalista sin 
superar el modelo competitivo tradicional de tipo walrasiano. Por definición, éste es un 
modelo estático en el que la tecnología y los recursos económicos estan dados. La teoría de 
los precios explica cómo se asignan los recursos lo que, según Schumpeter, da origen a un 
flujo circular de la economía. Esto no es otra cosa que el modelo walrasiano de equilibrio 
general. Este es un modelo que explica cómo se logra el equilibrio en los diversos 
mercados de bienes y factores, a partir de recursos dados, pero no explica cómo aumentan 
los recursos ni cómo cambian las tecnologías, hechos fundamentales del desarrollo 
capitalista. En una economía real e histórica el flujo circular estático deja de tener validez. 
Lo que mejor describe una economía capitalista real es el desarrollo, el cual es un proceso 
endógeno de cambio tecnológico impulsado por los empresarios. 

Para Schumpeter la comprensión del desarrollo económico requiere tener como 
telón de fondo la lógica del capitalismo. Este es el sistema más dinámico que ha conocido 
la humanidad, fuente de creatividad e inventiva para resolver los problemas de la 

15’ P. Kilby, “Hunting the Heffalump”, en P. Kilby, ed., Entrepreneurship and Economic 
Development, The Free Press, 197 1, hace una resefia de esta literatura. 

“* A. Gerschenkron, “Social Attitudes, Entrepreneurship and Economic Development”, en 
Economic Backwardness in Historical Perspective, 1962, p. 62 

Is Josef Schumpeter, Teorin del desarrollo económico, Fondo de Cultura Económica, México. 
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producción y la satisfacción de necesidades. El motor del desarrollo en el capitalismo es el 
progreso técnico, el cual se materializa a través de la creatividad ‘de los empresarios. Estos 
no son ni los capitalistas que disponen de recursos financieros ni los administradores que 
siguen reglas rutinarias para hacer funcionar empresas existentes. Son mas bien los agentes 
capaces de identificar nuevas oportunidades en los mercados y nuevas combinaciones 
tecnicas, que innoven con respecto a cómo se habían estado haciendo las cosas. El desa- 
rrollo de una economía es la resultante de estas innovaciones y de la creación de estas 
oportunidades por los agentes directos, es decir, los empresarios. Estas innovaciones son la 
fuente de nuevas utilidades que permiten expandir las inversiones y estimular a nuevos 
empresarios. Pero también conducen a la destrucción y desaparición de actividades 
existentes que quedan obsoletas, en una “destrucción creadora”. 

El desarrollo es así un proceso endógeno e inestable, es decir, inducido desde dentro 
del sistema económico, mas que por estímulos exógenos otorgados ya sea por un gobierno, 
por cambios políticos, guerras, conquistas o evolución demográfica. Este proceso supone la 
existencia de agentes innovadores y creativos, como son los empresarios. Schumpeter 
establece una clara y tajante diferencia entre el capitalista y el empresario. Este último es el 
agente innovador y motor del desarrollo. El capitalista es quien aporta los fondos 
financieros a cambio de una remuneración. El es también quien corre el riesgo. Pero no 
aporta creatividad, nuevas combinaciones técnicas o proyectos empresariales. 
Eventualmente pueden coincidir las personas, pero no las funciones. Por lo tanto, incenti- 
vos al capital como tal no contribuyen necesariamente al progreso económico. El proceso 
es más bien al reves. La creatividad e innovación empresarial generan nuevas utilidades, 
por aumento de la productividad, y éstas inducen a otros empresarios a innovar y a seguir el 
ejemplo de los pioneros. Hay un efecto demostración. Incluso puede esperarse que un 
empresario desarrolle nuevos proyectos de inversión sin contar con sus propios recursos, 
pero recurriendo al crédito. Las utilidades son el premio a un esfuerzo innovador. 

¿Qué relevancia tiene el análisis precedente para el problema empresarial de los 
países en desarrollo? No debe olvidarse que la teoría schumpeteriana surge en base a la 
experiencia de los países industriales. Conviene poner el problema en el contexto de los 
países en desarrollo. 

La descripción del empresario “schumpeteriano” ha servido para caracterizar el 
problema de los países en desarrollo más por su ausencia que por su presencia. Si el 
modelo es útil para entender el crecimiento del capitalismo industrial, la pregunta que se 
plantea es si describe adecuadamente la realidad contemporánea de los países en desarrollo. 
La sabiduría convencional al respecto da una respuesta negativa. Desde una perspectiva 
económica Kilby señala como un factor central la brecha tecnológica que existe entre 
países industriales y los países en desarrollo. Existen desigualdades tan grandes en ese 
sentido, que un empresario individual prácticamente no tiene posibilidad de caracterizarse 
por su habilidad innovadora. Lo que sí cabe es adaptar y transferir la tecnología existente, 
la que suele ser muy insuficientemente utilizada. En las condiciones de paises en desarrollo, 
pues, el concepto de actividad empresarial debería ser mas amplio para incluir también la 
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habilidad de organizar factores productivos con tecnologías existentes, aunque no utilizadas 
suficientemente, adaptar tecnologías y aprovechar oportunidades de mercado no 
explotadas. 

Hay otra dimensión desde la cual el análisis schumpeteriano resulta mas iluminador 
para la realidad de los países en desarrollo. Este autor no se limita al análisis del problema 
empresarial en un sentido puramente económico. Tanta o más importancia le asigna al 
efecto que tiene la transformación capitalista a nivel político. Su tesis central en este nivel 
es que el capitalismo lleva aparejado en sus fases mas maduras un desarrollo institucional y 
valórico que socava el ambiente favorable a la creatividad empresarial de las primeras 
etapas. “Hay en el sistema capitalista una tendencia inherente hacia la autodestrucción, 
que, en susgrimeras etapas, puede tomar la forma de una tendencia hacia el retardo del 
progreso”. ’ 5 En efecto, el capitalismo va aparejado en sus fases más maduras con un 
desarrollo institucional que afecta negativamente los fundamentos sobre los cuales se 
sustenta. Por una parte, la empresa evoluciona hacia los grandes conglomerados con lo que 
la función innovadora se burocratiza y rutiniza, perdiéndose el espíritu de creatividad 
aventurera del empresario individual. Con todo, Samuelson ha señalado que hacia el final 
de su vida Schumpeter le restó importancia a esa hipótesis y reconoció que los grandes 
gigantes económicos tienen una enorme capacidad de renovarse’55. 

Mucha más importancia le asignó Schumpeter a la decadencia del capitalismo 
debido al deterioro de sus valores y de sus instituciones. El capitalismo es la víctima de sus 
propios éxitos y de la abundancia que contribuye a crear. La prosperidad del capitalismo 
estimula la formación de nuevos grupos sociales y de mentalidades consumistas que se 
distancian anímicamente de las instituciones capitalistas clásicas. Por otro lado, esa 
prosperidad contribuye a la difusión de la educación y con ella se desarrollan grupos 
intelectuales con gran capacidad de crítica social al propio sistema. El mismo Samuelson 
relata cómo Schumpeter le reprochó alguna vez “su falta de respeto por algunos artículos de 
fe del capitalismo”. Los intelectuales, por su capacidad de influencia sobre la política y el 
Estado, contribuyen a sembrar la desconfianza y alientan las demandas sociales más allá de 
las posibilidades concretas del sistema. El aumento del consumo y del bienestar modifica 
los valores de las clases medias y trabajadora s, induciéndoles a demandar más beneficios 
que no siempre se pueden satisfacer. Prolifera el resentimiento y el cuestionamiento de las 
instituciones tradicionales, en particular la propiedad privada. Las clases capitalistas y 
burguesas resultan incapaces de evitar esta erosión por su firme incondicionalidad con la 
libertad política. Sólo gobiernos totalitarios o fascistas podrían coartarla para imponer 
cambios en esa tendencia. Con el desgaste del capitalismo, la democracia también entraría 
en crisis. 

‘U Josef Schumpeter, Capitalismo. socialismo y democracia, 1983, p. 217 
Is Paul Samuelson, “Capitalismo, Socialismo y Democracia de Schumpeter”, en A. Heertje, ed.,La 

visión de Schumpeter-Capitalismo, Socialismo y Democracia después de 40 años, SADEI, Buenos Aires 
198.5. 
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Schumpeter fue un admirador de la enorme potencialidad del capitalismo y de sus 
resultados hasta la primera guerra mundial. No creyó que el estancamiento del período 
entre guerras fuera una prueba decisiva de la declinación del sistema. Pero tenía dudas de si 
el éxito de la primera etapa se iba a repetir en la segunda mitad del siglo XX. Este 
economista tan influyente no vivió para observar el gran auge que siguió a la segunda 
guerra mundial y que muchos denominaron la “edad de oro” del capitalismo. Este sistema 
ha demostrado una capacidad de adaptación y ajuste, que sobrepasó ampliamente las 
negativas presunciones de Schumpeter. Contrariamente a su visión, este auge ha sido 
explicado por la institucionalidad de la era keynesiana y de las economías mixtas, las 
políticas de estabilización y pleno empleo y los sistemas europeos de concertación.‘56 

2. El rol de la pequeña empresa y los conglomerados 

A un nivel más analítico se ha hecho varias críticas a la teoría schumpeteriana del 
empresario.‘57 En primer lugar, ella descansa excesivamente en el comportamiento 
innovador de ciertos individuos, supuestamente excepcionales, sin discutir las condiciones 
institucionales que favorecen o perjudican el desarrollo tecnológico. La evidencia histórica 
demuestra que este desarrollo resulta de una organización institucional de la investigación 
científica y tecnológica, cuyos resultados tienen un carácter acumulativo a través del 
tiempo. En otras palabras, las políticas tecnológicas han demostrado tener mas importancia 
que la existencia o ausencia de individuos creativos innatos. Por otra parte, también existe 
abundante evidencia de que la creatividad puede desarrollarse a través de la orientación de 
las políticas educacionales. Tampoco hay en Schumpeter una teoría de la firma que 
explique sus decisiones innovadoras bajo distintos tamaños, contextos de mercados o 
estructuras financieras. Por ejemplo, Les la pequeña empresa mas innovadora que la gran 
empresa? LES la empresa competitiva más innovadora que la empresa monopólica? En este 
último aspecto, Schumpeter tuvo respuestas diferentes a lo largo de su vida, inclinándose 
hacia el final a atribuirle a la empresa monopólica un carácter más innovador.‘58 

Una hipótesis convencional le atribuye a la pequeña empresa el papel de 
“semillero” de nuevos empresarios. Billy Gates sería el prototipo moderno de un 
empresario que se hace a partir de una actividad creativa de pequena escala. Si el desarrollo 
empresarial consiste en la formación de nuevos “empresarios schumpeterianos”, 
innovadores y creativos, la pequeña empresa sería el semillero natural donde esas 
capacidades podrían surgir y fortalecerse. De hecho, la gran mayoría de los empresarios 
individualmente considerados pertenecen al estrato de la pequeña empresa, incluso en los 
países desarrollados. La pequeña empresa se considera el campo natural donde los 
empresarios potenciales llevan a cabo sus primeras iniciativas. 

IJ6 Samuelson, op. cit. 1985 
“’ Por ejemplo, C. Freeman, “Schumpeter’s Business Cycle Revisited”, en A. Heertje y M. 

Perlman, eds. Evolving ‘fechnology and Market Strucfure, The University of Michigan Press, 1990. 
“’ Samuelson, op. cit. 1985 
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Pero los mercados tenderían a reprimir a la pequeña empresa y las nuevas 
iniciativas mediante las “barreras a la entrada”. Las principales barreras de entrada 
suelen ser las altas exigencias de capital, la disponibilidad de un numero suficiente de 
técnicos, las economías de escala, la diferenciación de productos que se puede imponer a 
través de campañas publicitarias y de comercialización, la sindicalización y demandas 
laborales. Todas estas exigencias son más dificiles de cumplir para los pequeños 
empresarios que para las grandes empresas, por lo que ellas se constituyen en 
impedimentos para que empresas de tamaños reducidos se incorporen o se mantengan en la 
competencia. 

Sin embargo, no es obvio que la formación de empresarios ocurra sólo en la 
pequeña empresa. Se ha argumentado que la gran empresa puede ser también una fuente de 
nuevas iniciativas empresariales. El gran tamaño exige descentralización y formación de 
nuevas unidades de gestión, como filiales o subsidiarias, que contribuyen al desarrollo de 
nuevos empresarios. El progreso de la informática ha hecho mucho mas fácil ese proceso, 
porque permite manejar una información común y mantener la comunicación entre muchas 
unidades operativas descentralizadas. La mayor capacidad financiera y tecnológica de esas 
empresas permite también una mayor experimentación, exposición al riesgo y a decisiones 
de largo plazo. Muchos empresarios y tecnicos formados en la gran empresa pasan a ser 
posteriormente pequeños empresarios independientes, que aprovechan su experiencia. El 
desarrollo industrial italiano de los años 60 y 70 está lleno de ejemplos de este tipo,.que 
permitieron un auge espectacular de la pequeña empresa moderna y de una nueva 
generación de empresarios, los cuales se desarrollaron creando vínculos de subcontratación 
con la gran empresa. 

Leff ha desarrollado el argumento favorable a la conglomeración industrial en los 
países en desarrollo.is9 Sus razones se basan en la ausencia de mercados para una serie de 
insumos empresariales, como capacidad de gestión, información, tecnologías, 
financiamiento, socialización de riesgos. Los grupos económicos permitirían desarrollar 
estas capacidades internamente, supliendo la carencia de ofertas de ellas en el mercado. Por 
otro lado, en el contexto de la globalización financiera, y dadas las diferencias entre las 
tasas de interés internacionales y las de países en desarrollo, la conglomeración facilita 
mucho el acceso a los mercados externos de capitales y a tasas más bajas. En estos 
aspectos, la pequeña empresa resulta demasiado débil para asumir la modernización 
tecnológica y financiera en una escala suficientemente masiva como para que le permita un 
crecimiento dinámico. 

La experiencia de algunos países europeos, como Italia, donde ha habido un 
desarrollo muy dinámico basado en la pequeña empresa moderna, no es fácilmente 
reproducible en países en desarrollo. Primero, porque ello ocurre en economías donde ya se 
ha alcanzado un alto grado de modernización industrial y un alto nivel de ingreso. La 

“’ N. Leff, “Los grupos económicos: organización industrial y espíritu empresarial en los países en 
desarrollo”, Estudios Públicos, invierno, 1984. También en El Trimestre Econdmico, enero-marzo 1976. 
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pequefia empresa moderna estaria respondiendo a la diversificación de una demanda 
sofisticada que busca la exclusividad antes que la estandarización de los bienes de 
consumo. En segundo lugar, muchas de esas pequeñas empresas han sido exitosas porque 
cuentan con un mercado de subcontratación con las grandes empresas. No tienen asi, una 
existencia autónoma, sino más bien dependiente de la gran empresa. En tercer lugar, el 
concepto de la pequeña empresa no describe un mismo fenómeno en todas partes. En 
países europeos como Italia o Alemania, describe una unidad productiva altamente 
sofisticada, con mano de obra muy calificada y una tradición manufacturera de muchos 
siglos. Es una empresa destinada a producir para mercados muy exigentes, de altos ingresos 
y que requieren productos de disefios muy refinados. 

La pequeña empresa de países en desarrollo, en cambio, es mas bien un medio de 
vida precario para trabajadores que no logran acceder a la educación ni a los mercados 
formales de trabajo. Atiende mercados residuales, de bajos ingresos, y con productos por lo 
general de baja calidad. Este papel se ha ampliado en tiempos recientes, frente al aumento 
del desempleo y el subempleo, constituyéndose lo que se llama ahora las “microempresas” 
o pequeños talleres artesanales de carácter doméstico. 

Si fuera válido que la pequeña empresa en los países en desarrollo tiene pocas 
posibilidades de llegar a ser un sector competitivo internacionalmente, ello implicaría que 
estos paises deberían pasar por una fase de conglomeración. Seria una fase en la que se 
trataría de desarrollar “economías de la conglomeración”, pero minimizando los riesgos e 
ineficiencias de los grupos económicos. Los conglomerados podrían desempeñar las 
funciones de escuelas de formación para una fuerza de trabajo poco calificada, poco 
disciplinada y sin tradición industrial. Corea del Sur sería un caso ilustrativo de esta opción. 
En ese pais la política industrial optó por concentrar los incentivos a la innovación en las 
grandes empresas: se otorgaron privilegios arancelarios y financieros condicionados al 
aumento de la eficiencia de las empresas y al cumplimiento de metas acordadas de 
exportación. Allí los grandes conglomerados fueron estimulados por el Estado para 
aumentar la inversión industrial. La innovación tecnológica ha sido un objetivo prioritario 
de la política industrial y del Estado, el cual ha asignado altos volúmenes de recursos para 
el cambio tecnológico. Los conglomerados han sido los ejecutores de esa política. Su 
autonomía con respecto al Estado ha sido relativamente baja. En cambio, Taiwan, 
igualmente exitoso como país de reciente industrialización, ha basado su desempeño en la 
pequeña empresa y en las políticas de fomento orientadas hacia ella. 

Desde el punto de vista de las políticas de desarrollo, el problema es que la pequeña 
empresa representa un universo muy grande de la actividad productiva, del empleo y de su 
capital humano como para abandonarla a un crecimiento vegetativo. Por lo tanto, el 
objetivo estratégico de la mayorIa de los países en desarrollo es lograr una inserción 
eficiente de la pequeña empresa en la economía nacional e internacional, como una forma 
de difundir equitativamente los beneficios del desarrollo. 
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3. Los incentivos económicos 

Antes de profundizar el tema de las estrategias y políticas de competitividad, es 
preciso elaborar más el concepto del desarrollo empresarial. ¿Cuál es el aporte de la teoría 
económica tradicional al análisis de este tema? Al respecto, Baumol consideró que la teoría 
económica formal había hecho muy poco por entender el papel de los empresariosr6’. 
Aunque la tradición de esta teoría tiene como foco de atención el comportamiento de una 
economía de libre mercado, en la que existen agentes económicos racionales y 
optimizadores, aquí prácticamente no hay espacios para empresarios que puedan aplicar su 
creatividad y capacidad de decisión. Lo que sí hay son agentes que maximizan bajo res- 
tricciones. Pero esto supone un comportamiento mecánico derivado del cálculo económico. 
Dada una función objetivo y un conjunto de restricciones, el papel del empresario queda 
limitado a efectuar el cálculo de las opciones alternativas hasta dar con aquella que es la 
óptima. Al suponerse que la tecnología y las informaciones sobre los mercados son 
conocidas, y que tanto los productos como los insumos están especificados, el interés de Ia 
teoría tradicional se desplazó hacia las reglas de decisión y sus consecuencias, ignorando el 
papel de la empresa y del empresario como instituciones. Esta preocupación ya la había 
planteado en 1937 el Premio Nobel de Economía Ronald H. Coase.r6’ 

Baumol sugirió focalizar el problema en tomo a las restricciones e incentivos que 
determinan las respuestas empresariales, para lo cual la teoría económica sí estaría bien 
equipada. Por ejemplo, la teoría keynesiana enfatiza el rol de los inversionistas ante 
condiciones de incertidumbre y construye un modelo de política económica destinada a 
aumentar la inversión real y el nivel de actividad económica. Aunque Keynes reconoce la 
influencia de factores psicológicos, como las expectativas y los “animal spirits”, su conclu- 
sión de politica se orienta hacia los incentivos que serían mas eficaces para estimular la 
inversión privada en una determinada coyuntura. Los “espíritus animales” y las 
expectativas son susceptibles de modificación mediante las políticas económicas. Este ha 
sido el tema central de la política macroeconómica moderna. Algo similar puede plantearse 
con respecto a las políticas para estimular el progreso tecnológico. Este planteamiento 
enfatiza el tema de la eficacia relativa de la política económica, y en general, de las reglas 
del juego, para inducir respuestas empresariales productivas frente al rol que desempeñan 
los factores psico-sociales. Baumol supone que frente a éstos es muy poco lo que se puede 
hacer, pero también sostiene que eso no importa mucho, por cuanto cualesquiera sea el 
carácter psico-social de los empresarios, éstos responderán en la medida que exista un 
paquete adecuado de políticas económicas y reglas del juego coherentes. Hay un supuesto 
implícito de que la habilidad psicológica para la actividad empresarial no es escasa, o bien 
que puede desarrollarse mediante incentivos. 

w” William Baumol, “Entrepreneurship in Economic Theory”, The Ameritan Economic Review, 
mayo 1968. 

16’ Richard Coase, “The Natwe ofthe Finn”, Economica, noviembre 1938. 
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El mismo autor reforzó este argumento con varias referencias históricas’62. Su tesis 
es que no hay carencia de talentos empresariales, pero es necesario distinguir entre las 
actividades productivas y las actividades improductivas (rentistas). El problema, entonces, 
es la asignación de los talentos empresariales hacia las primeras. Desde la antigua Roma, 
pasando por las viejas civilizaciones chinas y la Europa Medieval, siempre hubo actividad 
empresarial en el sentido de gran capacidad de inventiva para el enriquecimiento y el 
aprovechamiento de la institucionalidad y valores existentes en beneficio personal. Según 
este autor, la historia tiene abundantes evidencias de esos “empresarios” que a través de la 
guerra, la política o simplemente la corrupción pudieron construir fortunas. Puesto que el 
trabajo personal o la actividad productiva degradaban y estigmatizaban socialmente, ellos 
no podían constituirse en fuentes de riqueza. Hay abundancia de ejemplos de innovaciones 
tecnológicas como fuentes de energía que, sin embargo, no tuvieron usos productivos 
porque toda la institucionalidad y las “reglas del juego” las orientaban en otras direcciones. 
Por ejemplo, hay referencias a una verdadera “máquina de vapor” en la antigüedad, pero 
que se destinaba a accionar las puertas de los templos. En nuestro mundo contemporáneo el 
problema de la asignación del talento empresarial entre actividades productivas e 
improductivas sigue vigente. 

LES efectivo que el carácter psico-social de los empresarios y sus “espíritus 
animales” son irrelevantes o de importancia muy secundaria frente a las políticas econó- 
micas? La cuestión esta lejos de zanjada. En primer lugar, los ejemplos de Baumol 
muestran la importancia de las costumbres, tradiciones y valores en cuanto a la orientación 
del esfuerzo humano. En segundo lugar, es discutible que los valores humanos necesarios 
para un enriquecimiento personal sin restricciones éticas sean los mismos que se requieren 
para lograrlo en base a un esfuerzo productivo y dentro de un ethos social. Normalmente, 
éstos involucran mayores restricciones sociales que los primeros. En tercer lugar, aun 
suponiendo escasez de habilidades empresariales en el sentido productivo, es discutible 
también que las conductas psico-sociales no puedan ser modificadas en plazos razonables 
inferiores a una generación. Toda la teoría del aprendizaje, que ha adquirido una creciente 
influencia en la teoría del desarrollo económico, intenta demostrar que las conductas 
pueden modificarse si se dan condiciones adecuadas de naturaleza ambiental, de estímulos 
y sanciones que no son sólo pecuniarias. En cuarto lugar, si existe la posibilidad de 
modificaciones del comportamiento a través de un aprendizaje social, ello no significa 
disminuir la importancia de los incentivos económicos y de las restricciones institucionales, 
sino que, por el contrario, refuerza y potencia sus efectos. Se trata de dos aproximaciones 
que no son excluyentes sino mas bien complementarias. 

Otro autor que ha intervenido en este debate es Harvey Leibenstein, quien 
reconoció el problema de las motivaciones psico-sociales para la actividad empresarial, 
pero les asignó una importancia secundaria en comparación con los diversos incentivos que 

16’ William Baumol, “Entrepreneurship: Productive, Unproductive and Destroctive”, Journal of 
Political Economy, Val. 98, no.5, Part 1, octubre 1990 
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emanan del sistema económico ‘63. Estos incentivos, bajo ciertas condiciones, pueden 
contrarrestar la falta de motivaciones individuales. Su hipótesis central es que las 
motivaciones y el espíritu empresarial se fortalecen en economías que crecen a tasas 
relativamente altas y que generan oportunidades atractivas para realizar actividades 
productivas. En economías estancadas, los procesos productivos se rutinizan. La actividad 
empresarial es repetitiva y no pasa de ser una administración de la producción. Se requiere 
crecimiento para que surjan oportunidades de inversión en nuevos productos, nuevas 
técnicas o nuevos mercados, y para que existan ganancias potenciales a ser realizadas. Este 
es el mismo escenario dinamizador que conceptualizó Schumpeter, cuando hizo el 
contraste entre el modelo competitivo de una economía en equilibrio estacionario y el 
modelo de una economía en desarrollo. 

No obstante estas contribuciones, el debate no abandonó la cuestión del rol que 
desempeñan los factores psico-sociales en las motivaciones empresariales. Intentos 
analíticos posteriores han buscado tratar explícitamente estas variables para comparar sus 
efectos con los que emanan de los incentivos económicos y las condiciones de los 
mercados. Kilby ha ilustrado la posibilidad teórica de identificar las causas del desarrollo 
empresarial, según si es influido principalmente por los incentivos económicos y otras 
condiciones estructurales de la economía, o por factores relacionados con la oferta de 
talento o espíritu empresarial. Según este autor, una manera de conceptualizar este 
problema es mediante el viejo recurso metodológico del economista, como es el modelo de 
oferta y demanda. 

Puede definirse teóricamente una función de oferta de servicios empresariales, la 
cual relaciona en forma positiva variables como la actividad empresarial (variable 
dependiente identificada, por ejemplo, con proyectos que aumentan la producción) con la 
remuneración del empresario o su aproximación que podría ser la tasa de retornos de la 
inversión. Los parámetros de la función de oferta serían los factores demográficos, psico- 
sociales, educacionales, culturales, experiencia, etc. Por ejemplo, considérese la legitimidad 
social de la actividad empresarial como un parámetro de esta función de oferta. Mientras 
más alta sea esa legitimidad o se le otorgue mas prestigio social, puede esperarse que haya 
mas empresarios dispuestos a arriesgarse, dado un mismo nivel de retornos pecuniarios. 
Ello podría ocurrir así porque la motivación para emprender no es sólo económica, sino 
también incluye factores como el reconocimiento social o el sentimiento de pertenencia a 
una comunidad. 

En relación a la demanda, ésta puede conceptualizarse como una frontera de 
oportunidades empresariales que emana del sistema económico. En un momento 
determinado, dada la institucionalidad, las políticas económicas, el conocimiento 
tecnológico, los recursos productivos, los precios y el ingreso, existe una gama de 
posibilidades para realizar iniciativas empresariales, las cuales tienen distintas tasas de 

‘63 Harvey Leibenstein, Economic Backwardness and Economic Growth, John Wiley & Sons, Inc., 
1957. 
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retornos. Unas pocas iniciativas podrán generar muy altos retornos, mientras que la mayor 
parte de las oportunidades potenciales ~610 generan retornos más bajos. Los par&netros 
relevantes de esta función serían el nivel de ingresos, el acervo de tecnologías conocidas 
incluidas las administrativas, la cantidad y precio de otros factores productivos, la 
institucionalidad que genera oportunidades empresariales, así como las percepciones que se 
tiene de éstas. 

En general los enfoques económicos de la actividad empresarial suponen que 
existe una oferta bastante elástica, de modo que el problema consiste en definir políticas 
económicas e instituciones capaces de aumentar la demanda a través del mejoramiento de 
las oportunidades empresariales. En cambio los enfoques psico-sociales suponen que en 
los países en desarrollo la oferta es inelástica, debido a culturas anti-empresariales o poco 
innovadoras, por lo que sería necesario actuar a través de políticas de gestión industrial, 
educacionales, o migratorias destinadas a afectar directamente las motivaciones 
empresariales. 

Este tratamiento del problema podría explicar por qué en culturas anti- 
empresariales o pre-capitalistas un aumento indiscriminado de los incentivos económicos 
generaría fuertes aumentos de las ganancias empresariales, aunque una escasa mayor 
actividad. Los mejores incentivos económicos aumentarían la demanda por actividad 
empresarial, pero como la oferta sería bastante rígida, el efecto no sería el aumento de la 
actividad sino más de los retornos obtenidos. Ello es una razón de por qué en esas 
sociedades tales políticas generan rechazo político y hostilidad hacia las clases empresarias, 
propiciándose en cambio la intervención estatal en reemplazo del sector privado. La 
alternativa es disefíar políticas que combinen un aumento de los incentivos puramente 
económicos con cambios institucionales que fortalezcan tanto la demanda como la oferta 
empresarial, y aumenten su elasticidad o flexibilidad de respuesta. Antes de avanzar más 
en esta discusión, es conveniente revisar otros enfoques que se elaboraron sobre este tem? y 
que introducen nuevos elementos para el análisis. 

4. Diversidad de las funciones empresariales 

Un problema distinto, que comenzó a analizarse en los años 60, fue el relativo a la 
eficiencia de la gestión empresarial. En un trabajo pionero, Leibenstein detectó que las 
ineficiencias económicas que podían ser atribuidas a una mala asignación de recursos o a 
imperfecciones de los mercados eran insignificantes comparadas con las que se originaban 
en una inadecuada gestión de la actividad productiva’&l. A esta últime la llamó la 
“ineficiencia-X”. Otras investigaciones han llegado a conclusiones similares. Todas ellas 
muestran que las ineficiencias-X superan a las ineficiencias asignadoras en varias veces, en 
términos de pérdida de producto. Por ejemplo, Meller detectó que para la industria chilena 

‘@ H. Leibenstein, “Allocative Eficiency VS. X-Effkiency”, The Americun Econumic Rwiew, junio 
1966. 
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más del 70% de los establecimientos tenían un nivel de ineficiencia superior al 50’33, en 
relación con el rango más eficiente de establecimientos, en el período anterior a las 
reformas de mercado (1967).16’ 

Estos resultados demostraron que el problema empresarial no es sólo de escasez de 
empresarios creativos, sino también de ineficiencias en la gestibn entre aquellos dedicados 
a la actividad. Esto incorpora la variable calidad de la gestión empresarial. Las evidencias 
señaladas plantearon la necesidad de definir mejor de qué se está hablando cuando se hace 
referencia a la actividad empresarial. El modelo de oferta y demanda empresarial de Kilby 
tiene la debilidad de considerar la actividad empresarial como una variable unívoca o 
unidimensional. Pero, en realidad, la función empresarial en el mundo moderno es un 
vector de muchas actividades o funciones que debe realizar el empresario, lo cual incide 
en la calidad de la función empresarial. El mismo autor sugirió especificar trece 
actividades tipo que definirían la actividad empresarial en un sentido amplio. Estas se 
pueden agrupar en cuatro grandes categorías que se refieren a la función comercial, a las 
relaciones sociales internas y externas a la empresa, a la administración y control, y a la 
fimción tecnológica. 

1. 

II. 

III. 

IV. 

Cuadro iX 1. Las funciones empresariales 

Relaciones de intercambio 
l Percepción de oportunidades en el mercado 
l Acceso a recursos escasos 
l Compra de insumos 
l Comercialización del producto y respuestas a la competencia 
Relaciones políticas y administrativas 
l Relaciones con la burocracia pública 
l Relaciones humanas en la empresa 
l Relaciones con clientes y proveedores 
Gestión y control 
l Gestión financiera 
l Gestión de la producción 
Tecnología 
l Adquisición y armaduría de plantas 
l Ingeniería industrial 
l Mejoramiento de procesos y productos 
l Introducción de nuevas técnicas de producción y de productos 

Fuente: Kilby, op. cit. 197 1. 

‘.Q Patricio Meller, “Effkiency Frontiers for Industrial Establishments of Different Sizes”, 
Explorations in Economic Research, Vol. 3, N. 3, verano 1976. 
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En una economía con mercados bien desarrollados, competitivos y transparentes 
muchas de estas actividades pueden ser tramadas en el mercado, con firmas y profesionales 
especializados. Tal es el caso, por ejemplo, de la comercialización, la selección de personal, 
la gestión de la cartera de inversiones o el desarrollo tecnológico. Las funciones exclusivas 
del empresario, no delegables a la tecno-burocracia o al mercado, son pocas aunque 
estratégicas, como la percepción de las oportunidades del mercado o el acceso a ciertos 
recursos muy escasos, incluidas ciertas tecnologías muy sotisticadas y cautivas. 

Por el contrario, la característica de una economía poco desarrollada es que los 
mercados son muy imperfectos, poco transparentes y segmentados. Un empresario medio 
tiene mucho menos posibilidades de acceder a funciones especializadas que se tramen en el 
mercado, porque la oferta de éstas es escasa. Por lo tanto, se ve obligado a asumir él mismo 
muchas funciones adicionales, con el consiguiente aumento del riesgo de cometer errores o 
de actuar ineficientemente. Ademas, como se ha hecho notar en la literatura sociológica, la 
desconfianza del empresario de países en desarrollo hacia personas ajenas a su familia o 
círculo social íntimo, induce una preferencia por mantener el máximo de funciones 
ejecutivas bajo el control familiar antes que obtenerlas en el mercado. 

Por su parte, Leibenstein había propuesto otra forma de plantear el problema’66. 
Sugirió tomar como punto de partida la teoria convencional de la producción. Esta teoría 
se sustenta sobre varios supuestos. En primer lugar hay una especificación completa de la 
relación entre insumos y productos; segundo, una especificación completa de todos los 
insumos; y tercero, que tanto los insumos como las tecnologías son conocidas y accesibles 
a todos los productores, existentes y potenciales. 

En la realidad, 1) la función de producción no esta completamente especificada ni 
todos los insumos son conocidos; 2) no todos los insumos productivos se pueden obtener 
en el mercado; 3) muchos contratos son incompletos, sobre todo aquellos de trabajo, pues 
no especifican ni regulan la intensidad del esfuerzo a lo largo de la jornada de trabajo, de 
las motivaciones individuales ni de las relaciones de cooperación que se van a establecer. 
De estas brechas e insuficiencias surgen responsabilidades para el empresario. Algunas 
deben orientarse a suplir los insumos que no pueden obtenerse en el mercado. Otras 
responsabilidades deben orientarse a una actividad necesaria para completar funciones o 
contratos incompletos. Un ejemplo de esto es lograr la máxima motivación de empleados y 
trabajadores; o adaptar la tecnología a condiciones locale?‘. 

Así, Leibenstein propone resumir las funciones empresariales en dos grandes 
categorías: una función destinada a generar insumos no disponibles en el mercado pero 
necesarios para la producción (“input-completing”); y una función destinada a llenar vacíos 

“’ Leibenstein, op. cit., 1966 
“’ Como ha sido bien documentado para varios países latinoaemricanos por Jorge Katz, 

Importación de tecnologia, aprendizaje e indwtrializacidn dependiente, Fondo de Cultura Econbmica, 
MCxico, 1976. 
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de la tecnologia y de los contratos (“gup$Zling”). En países muy desarrollados, con 
mercados muy diversificados, la primera función no es tan necesaria como en países en 
desarrollo. Todos los insumos pueden comprarse en el mercado, incluyendo los servicios 
técnicos, de comercialización, relaciones públicas, etc. La actividad empresarial sería 
básicamente del segundo tipo. En países en desarrollo, con mercados rudimentarios, los 
empresarios deberían realizar ambas funciones en mucho mayor grado. 

Cada vez se reconoce mas que en una economía moderna, la mayoría de las 
funciones de la empresa pueden ser delegadas a los ejecutivos, a personal especializado o 
sub-contratadas en el mercado. El empresario, como tal, se concentra progresivamente en la 
articulación del esfuerzo colectivo y en el desarrollo de relaciones externas a la empresa. 
Supletoriamente, el empresario puede tener que asumir personalmente la realización de 
ciertas actividades específicas, si no existe la posibilidad de contratar personal o de sub- 
contratar en el mercado. En el caso límite, cuando el empresario realiza él mismo todas las 
funciones, se estaría en la situación tipificada por el empresario “clásico”, a la Henry Ford. 
En el caso opuesto, de máxima delegación a empresas sub-contratantes, el empresario se 
abocaría exclusivamente a sus funciones de articulación y de relaciones externas a la 
empresa. Por cierto, la mayor disponibilidad de ejecutivos altamente calificados o de 
empresas sub-contratantes a quienes se les puede delegar funciones especializadas, 
contribuye a aumentar la eficiencia de la función puramente articuladora del empresario. 
Podría decirse que las funciones empresariales delegables en otros agentes son “transables” 
o “blandas”, mientras que las funciones articuladoras o propiamente empresariales, serían 
“no transables” o duras”. 

El caso de Corea del Sur puede ayudar a ilustrar estos conceptos. En este país al 
término de la guerra había una clase empresarial extremadamente débil debido a la política 
inhibitoria que había seguido el gobierno colonial japonés. Pero en los años 60 y luego de 
las reformas económicas y sociales, la clase empresarial se desarrolló con gran dinamismo, 
lo que ha dado origen a algunas de las empresas mas grandes del mundo. Esto ha ocurrido 
en el marco de un sistema muy centralizado, con un Estado autoritario y muy discrecional 
para intervenir. El intervencionismo no ha sido obstáculo para que se haya fortalecido la 
clase empresarial; por el contrario ha contribuido a ese resultado. 

Recuadro: el desarrollo empresarial en Corea del Sur -7 

En términos del instrumental analítico de oferta y demanda de talento empresarial, 
Jones y Sakong seíialan que en el caso de Corea del Sur la mayor actividad empresarial se 
puede explicar tanto por la demanda como por la oferta, aunque cada una varía su 
importancia en distintos períodos’68. Desde el punto de vista de la demanda, el régimen de 
Park que se inició a comienzos de los ahos 60 generó claros efectos positivos para el 
desarrollo productivo. Se definió un compromiso explícito del Estado con el crecimiento - 

“’ L.P. Jones e 1. Sakong, Government, Business and Entrepreneurship in Economic 
Development: The Koreun Cuse, Harvard University Press, 1980. 
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industrial, con metas concretas y horizontes de largo plazo para la inversión. Se reprimió 
drasticamente la actividad especulativa y rentística, se eliminaron muchas distorsiones de 
los precios internos y se impulsó al sector privado a volcar sus esfuerzos hacia la actividad 
productiva real. La política industrial, por su parte, tendió a hacerse mas coherente y a 
utilizar con mayor intensidad las sefíales del mercado, en un gran esfuerzo por promover 
las exportaciones, con lo cual la rentabilidad social de la inversión mejor6 sustantivamente. 

Esos enfoques y estrategias, a su vez, mejoraron la imagen y el prestigio social de la 
actividad empresarial en una sociedad que tradicionalmente había privilegiado otros 
valores, induciendo estímulos a la oferta empresarial. Desde este lado, la modernización 
del aparato estatal y las orientaciones de la política industrial privilegiaron el aumento de la 
oferta de servicios públicos para la empresa, especialmente en la provisión de servicios 
financieros y desarrollo tecnológico. El progresivo perfeccionamiento de los mercados 
generó una mayor ofd?ta de actividad empresarial “transable”. No poco importante a este 
respecto fue la normalización de relaciones diplomáticas y comerciales con Japón a 
mediados de los años 60. Y el propio éxito en el crecimiento industrial y en las exporta- 
ciones de manufacturas hizo posible un aprendizaje en la practica por parte de los 
empresarios, induciendo el crecimiento del tamaño de sus empresas y la diversificación 
hacia nuevas actividades. 

En resumen, el desarrollo empresarial coreano de ese período consistió 
fundamentalmente en una mayor capacidad y aprendizaje de una clase empresarial muy 
incipiente que existía a fines de la guerra. Después de un período de turbulencias políticas 
durante los alios 50, con el régimen de Park se produce un vuelco cualitativo en favor de la 
creación de un escenario de alto compromiso con la industrialización, la productividad y la 
eficiencia competitiva. Este proceso puede leerse como un cambio discontinuo por una 
mayor demanda de capacidad empresarial. Posteriormente, con el propio crecimiento 
industrial van actuando gradualmente los factores que desplazan positivamente la oferta de 
capacidad empresarial. 

5. Mercados, instituciones y políticas para el desarrollo 
empresarial 

Se puede extraer una serie de conclusiones de la discusión anterior. A partir de la 
pregunta inicial de cómo impulsar respuestas empresariales dinámicas, los dos enfoques 
“clásicos” (psico-social y económico) se caracterizan por enfatizar o bien los factores psico- 
sociales y cultura.les que estimulan la formación de empresarios innovadores (enfoque 
schumpeteriano), o bien los incentivos económicos y en particular, las “buenas” políticas 
económicas. Otros autores, como Kilby y Leibenstein, han llamado la atención al hecho de 
que el concepto de la actividad empresarial es complejo, ya que involucra varios 
componentes de distinta naturaleza. Algunas de estas actividades son delegables o 
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descentralizables al mercado o a unidades de gestión relativamente independientes. En la 
medida que el mercado sea capaz de ofrecer esos servicios o actividades en forma más 
eficiente, se libera capacidad para concentrarla exclusivamente en las funciones 
empresariales duras o articuladoras. 

Mercados de factores y servicios empresariales mas desarrollados y competitivos 
contribuyen, pues, al crecimiento de una oferta empresarial “dura”, lo que redunda en un 
mayor beneficio social. En otro sentido, mas tradicional, el desarrollo y perfeccionamiento 
del mercado contribuye también al crecimiento de la actividad empresarial. Al eliminarse 
muchas distorsiones y fallas propias de mercados muy imperfectos, como barreras de 
entrada o regulaciones ineficientes, cambian los retornos relativos entre actividades 
generadoras de rentas y actividades propiamente productivas. Las primeras disminuyen en 
relación con las segundas, lo cual tiende a desplazar la actividad empresarial desde los 
objetivos rentistas hacia objetivos propiamente productivos (disminuye el ingreso 
alternativo a la actividad empresarial). 

Sin embargo, a diferencia de lo que plantea el modelo competitivo tradicional, que 
supone perfecta información de los agentes económicos y una adecuada capacidad para 
interpretar y procesar los ajustes de los mercados, todo lo cual conduce a decisiones 
racionales y óptimas, en la realidad sólo hay información incompleta y asimétrica sobre 
los mercados y los agentes tienen una capacidad muy limitada para interpretar los 
desequilibrios de los mercados y sus ajustes. 

En consecuencia, los empresarios deben tomar sus decisiones en un mundo de 
insuficiente información. Por ejemplo, aun en la compra de insumos un empresario 
enfrenta la incertidumbre sobre la calidad de los productos que está recibiendo, frente a la 
cual debe precaverse. Esto llevó originalmente a Coase’ a plantear la idea de que el 
intercambio como tal tiene costos, aparte del costo de producir los bienes que se 
intercambian. Este es el costo de transacción, como una noción diferente del costo de 
producción convencional. El costo de transacción se debe a la necesidad de asignar 
recursos tanto para la obtención de información como para implementar medidas que 
aseguren el cumplimiento de los contratos o compensen una eventual pérdida por 
incumplimientos. A mayor división del trabajo y mayor intercambio, mayor es el número 
de transacciones’70. 

En un intercambio personalizado de tipo primitivo, hay una serie de reglas y 
tradiciones informales que aseguran ese cumplimiento, bajo pena de rechazo social en caso 
de violación de los acuerdos. Sería razonable suponer que en este contexto los costos de 
transacción son bajos o inexistentes. Pero en el intercambio impersonalizado, complejo y 

‘69 Coase, op. cit., 1937. 
“’ Douglass North estima que hacia 1970 los costos de transacción en Estados Unidos ascendían 

al 45% del producto interno bruto. Conferencia dictada en la Universidad Andr& Bello, de Santiago, el 22 
de junio de 1995. 
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múltiple de la sociedad moderna, las reglas informales que aseguran el traspaso de 
información y el cumplimiento de los contratos son muy insuficientes y se requiere de 
reglas mas formales e institucionalizadas. A medida que las economías se hacen mas 
complejas, las necesidades de información se multiplican. Así, los costos de transacción no 
son triviales. Como una manera de reducirlos, se requiere de instituciones mas formales 
que enmarqUen el intercambio y definan los derechos y responsabilidades para la toma de 
decisiones. Por cierto, subsisten mercados en los que la con&nza y las reglas informales 
siguen determinando los criterios de decisión. 

Se desprende, entonces, que el perfeccionamiento de los mercados supone cambios 
institucionales y políticas de desarrollo productivo que faciliten el acceso de las 
empresas a los factores y servicios productivos, a los insumos, a la tecnología, a la 
información, a la capacitación y, desde luego, bajos reglas del juego claras y transparentes, 
por mencionar sólo algunos aspectos. Utilizando el paradigma de demanda y oferta de 
actividad empresarial, comentado mas arriba, se puede identificar diversos ejemplos del 
vínculo entre las instituciones y los parámetros que determinan el sendero del desarrollo 
empresarial. Por ejemplo, desde el lado de la demanda o la creación de oportunidades 
empresariales el precio del capital, que incorpora el riesgo de la economía, es influido por 
la institucionalidad financiera que determina la diversificación y calidad de los 
instrumentos financieros, el control social de los riesgos (por ejemplo regulaciones 
bancarias sobre los límites del endeudamiento), desarrollo de los instrumentos de seguros, 
etc. Pero tan importante como estos parámetros, es el acceso al fmanciamiento que puedan 
tener diversos tipos de empresarios. En los países en desarrollo los pequeños empresarios, 
que son la mayoría, enfrentan severas barreras de acceso al financiamiento por no poder 
ofrecer las garantías requeridas. Incluso buenos empresarios y con buenos proyectos de 
inversión pueden verse marginados del financiamiento porque su patrimonio es 
insuficiente. El tema del riesgo y su cobertura requiere, así, una institucionalidad que 
permita enfrentarlo de una manera socialmente eficiente. 

El salario, parámetro importante en la estructura de costos de producción, es 
influido tanto por las condiciones de oferta y demanda de trabajo, es decir del mercado 
laboral, como por la institucionalidad laboral que determina la existencia de salarios 
mínimos, la flexibilidad de los contratos, las condiciones de despidos, la movilidad del 
trabajo, la protección previsional de los trabajadores o los procesos de capacitación y 
educación. Sin embargo, el costo del trabajo debe evaluarse en relación con la 
productividad. Cada vez se reconoce mejor que la productividad es influida por las 
motivaciones de los trabajadores, sus formas de participación en la empresa y los sistemas 
de cooperación entre empresarios y trabajadores. De aquí surgen nuevos enfoques sobre las 
relaciones laborales, que plantean su modernización como una forma de abordar la 
capacidad competitiva de los países. 

El régimen comercial con respecto al exterior es de alta relevancia, tanto por su 
efecto en las oportunidades de negocios que se abren (mayores o menores según los 
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sectores) y por lo tanto, sobre la demanda; como también por su efecto sobre la oferta de 
actividad empresarial, en la medida que estimula el ingreso de empresarios extranjeros. 

Por el lado de la oferta empresarial, aparte de los factores demográficos obvios, 
varios componentes institucionales contribuyen a aumentarla. En primer lugar, las políticas 
migratorias, especialmente si están dirigidas a atraer talentos técnicos y empresariales 
extranjeros. En segundo lugar, las políticas educacionales y su orientación en términos de 
su capacidad de desarrollar el espíritu creativo e innovador. En tercer lugar, la valoración 
social y el prestigio atribuido a la actividad empresarial depende fuertemente de las ideas 
políticas y de la orientación ideológica de los gobiernos, pero también del liderazgo social y 
político de los propios empresarios. En cuarto lugar, la presencia de empresas 
transnacionales e inversionistas extranjeros contribuye también al desarrollo de la 
capacidad empresarial, por su efecto demostración y por los múltiples vínculos directos que 
se establecen con el empresariado nacional. 

6. Las políticas de desarrollo productivo 

Una política de desarrollo productivo se fundamenta, entonces, en la remoción de 
las fallas e imperfecciones de los mercados que limitan el acceso de empresarios 
potenciales a los mercados e impiden el mejoramiento de la calidad de la gestión 
empresarial. Fundamentalmente actúa a través del desarrollo de marcos institucionales y 
jurídicos que disminuyan los costos de transacción y las incertidumbres que rodean las 
decisiones empresariales. En contraste con las antiguas políticas industriales que se definían 
en función de industrias L‘ganadoras” o “sectores estratégicos”, las políticas de desarrollo 
productivo no priorizan necesariamente sectores determinados, sino actúan a través de los 
mercados para potenciar y movilizar las capacidades empresariales cuando éstas se ven 
inhibidas. En la medida que estas políticas implican el uso de subsidios públicos, ellos no 
se destinan a mejorar las tasas de retorno de determinadas actividades, sino a mejorar las 
condiciones de funcionamiento de los mercados, la difusión y transparencia de la 
información, la eliminación de barreras de acceso y la contención de los elementos 
monopólicos que pudieran existir. 

Algunas características básicas de las políticas de desarrollo productivo que se 
están aplicando en el nuevo paradigma estratégico son las siguientes: 

a) Neutralidad sectorial. El nuevo paradigma de las políticas de fomento 
productivo se basa en la neutralidad sectorial como norma general, con 
calificaciones que se hará más abajo. En este nuevo paradigma, se ha 
reemplazado la opción del Estado a favor de unos “sectores ganadores” por 
una opción por la neutralidad sectorial y el apoyo estatal al aumento de las 
oportunidades de las empresas para mejorar su productividad. De aquí que se 
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hable ahora de políticas horizontales en vez de las políticas verticales o 
sectoriales de antes, es decir, políticas orientadas a todos los sectores 
productivos. 

b) Se trata de políticas orientadas a la demanda que ejercen las empresas en 
vez de políticas orientadas a la oferta. En las políticas de demanda, los 
incentivos se entregan a las empresas usuarias para que sean ellas las que 
decidan como y cuando usarlos. Por ejemplo, en el caso de los subsidios 
para capacitación de los trabajadores, queda a la discrecionalidad de la 
empresa decidir si capacita a sus trabajadores, en cuyo caso podra acceder a 
esos subsidios. Adicionalmente, es la empresa la que decide demandar un 
servicio de capacitación en el mercado, para beneficiar a sus trabajadores. 
En el antiguo paradigma, el Estado definía en primer lugar que una 
determinada industria, por ejemplo, la textil, recibiría recursos subsidiarios. 
Los proveedores de servicios, los bancos por ejemplo, a su vez recibían 
subsidios en la medida que atendían las necesidades de esa industria 
prioritaria. 

c) En el nuevo paradigma estratégico, las políticas de fomento a la 
competitividad se justifican en función de las fallas de los mercados. Se 
supone que si los mercados operan razonablemente bien, el Estado no debe 
intervenir para otorgar incentivos especiales. Pero como de hecho existen 
fallas en los mercados, el libre funcionamiento de los precios no conduce al 
óptimo económico y a la eficiencia social por lo que el Estado debería 
intervenir para corregir esas fallas. 

d) Son políticas que actúan a través del mercado y no en contra del 
mercado. Por ejemplo, en vez de prohibir una importación, excluyendo ese 
producto del mercado, se fortalece la capacidad competitiva de una empresa 
para enfrentar esa competencia en el mercado. En relación a la asistencia 
técnica, se trata que ésta sea ofrecida por profesionales y empresas de 
consultoría independientes en vez de que sean organismos estatales. Para 
acceder al financiamiento, los programas de estímulo operan a través de la 
banca comercial, subsidiando los costos mas altos que le significa operar con 
las pequeñas empresas. 

e) En relación a la gestión de los subsidios estatales para enfrentar las fallas de 
mercados, ahora la relación Estado-empresarios se hace m8s indirecta, 
como una manera de asegurar la neutralidad sectorial. Ya no es el Estado el 
agente que entrega directamente los recursos a las empresas, en forma 
discrecional como ocurría en el antiguo paradigma de las politicas 
industriales, sino más bien agentes operadores intermedios los cuales 
gestionan los incentivos a través de instrumentos competitivos y 
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transparentes, en base a criterios objetivos y regulados, no sectoriales, que 
deben ser evaluados. El sistema opera en forma piramidal: el Estado actúa a 
un nivel de “tercer piso”, los agentes operadores intermedios que aplican los 
instrumentos pertenecen a un “segundo piso” y los consultores y empresas 
de servicios, en contacto directo con las pequeñas y medianas empresas, 
están en el “primer piso”.“’ 

Recuadro: El instrumental de pollticas de fomento productivo en Chile 

En el caso de Chile durante los años 90 se han desarrollado numerosos 
instrumentos de fomento productivo de tipo horizontal orientados a enfrentar fallas 
de mercado. Algunos de esos instrumentos son: a) Política de capacitación, la cual 
es administrada por el Servicio Nacional de Capacitación y Empleo, SENCE. Se 
basa en una franquicia tributaria a la cual pueden acceder las empresas que realicen 
programas de capacitación para sus trabajadores. Esa capacitación puede ser 
contratada con empresas consultoras que proveen el servicio. La empresa puede 
descontar los gastos de sus pagos tributarios. b) Política de asistencia técnica. 
Existe un Fondo de Asistencia Técnica, FAT, el cual es administrado por la CORFO 
y tiene por objeto subsidiar los costos de la formulación de proyectos de inversión 
de las empresas. Estos proyectos son indispensables para que las empresas puedan 
acceder al financiamiento bancario de sus inversiones. c) Fondos tecnológicos. 
Existen varios Fondos para financiar proyectos de innovación tecnológica. Las 
empresas deben formular sus proyectos de innovación, los que se pueden presentar 
a concursos anuales de los Fondos (ver recuadro, más adelante). d) Proyectos de 
Fomento, PROFOS. Esta política tiene por objeto fomentar la asociatividad de las 
empresas pequeñas. Se estimula a las pequeñas empresas a organizar una sociedad 
con el fin de desarrollar un programa de acciones orientadas a aumentar la 
productividad y la capacidad exportadora. El fundamento de la política es que a 
través de la asociatividad se pueden generar externalidades que cada empresa 
individualmente no podría crear como, por ejemplo, las consultarías tecnológica o el 
acceso a información que implica altos costos de entrada. La gestión de los 
PROFOS es subsidiada por la CORFO. 

Esta experiencia muestra que los modelos de asociatividad empresarial son 
susceptibles de rápida masificación en el sector PYME. Un factor estratégico es la 
participación de instituciones intermedias que actúen como agentes patrocinadores 
entre el Estado y los empresarios. El éxito depende de que estas instituciones hayan 
podido establecer relaciones de cooperación con las empresas respectivas, así como 
del conocimiento específico que esas instituciones tengan de las empresas. 

“’ Claudio Maggi, “Las políticas de fomento a las PYMES”, en Oscar MuRoz, ed., El Estado y 
el sector privado en Chile: construyendo una nueva economía en los afios 90, por publicarse. 



208 OSCAR MUÑOZ ‘GOMA 

7. Las políticas sectoriales 

A pesar del creciente consenso que han alcanzado las políticas horizontales y la 
desconfianza que existe hacia las políticas sectoriales”‘, no puede evitarse una discusión 
sobre esta opción alternativa. Existen numerosos casos de países donde las políticas de 
fomento mantienen opciones sectoriales, tanto explícitas como implícitas.‘73 En 
particular, la fuerte dependencia del desarrollo productivo latinoamericano respecto de 
sus recursos naturales fundamenta la posibilidad de desarrollar sistemas productivos 
basados en ellos, incorporándoles valor agregado y procesamientos más complejos. 

Algunas consideraciones relevantes son las siguientes. 

En primer lugar, toda política siempre tiene excepciones, a veces heredadas 
históricamente, a veces influidas por factores institucionales y políticos. Por ejemplo, la 
agricultura es considerada en casi todos los países, incluidos los países desarrollados, 
como un sector que requiere tratamientos diferentes. Por lo demás, existen Ministerios 
de Agricultura que institucionalmente asumen la defensa y protección de ese sector, 
apartándose de las políticas generales. En Chile, el sector forestal ha tenido un 
tratamiento de privilegio desde el gobierno militar, caracterizado por sus estrategias neo- 
liberales. Otro sector que en muchos países goza de privilegios, aun en tiempos de 
liberalización de mercados, es el automotriz. Que existan estas herencias no significa 
que ellas deban mantenerse indefinidamente. Pero el desmantelamiento de estas políticas 
hay que abordarlo gradualmente, en la medida que las condiciones políticas y 
económicas lo permitan. 

En segundo lugar, la política de establecer convenios comerciales bilaterales y 
multilaterales, de amplia difusión, produce sesgos sectoriales implícitos en las políticas 
arancelarias. En un pafs dado, el arancel promedio que grava las importaciones será el 
resultante de ponderar distintos aranceles, establecidos por los convenios y por la norma 
general, en función de la importancia del comercio respectivo. Entonces, aun un país con 
un arancel externo uniforme, como Chile, en la práctica tiene aranceles diferenciados 
debido a los convenios comerciales. 

Por ultimo, no puede desconocerse que todos los países tienen regiones y 
territorios particularmente complejos, que demandan tratamientos especiales, ya sea 
por ser zonas fronterizas de importancia estratégica militar, o por ser regiones que 
enfrentan problemas de desindustrialización y reconversión productiva, con altas 
concentraciones de población en extrema pobreza. En los países europeos y también en 
10s Estados Unidos, las políticas regionales son comunes. Los gobiernos de Chile en 10s 
aÍÍos 90, han. tenido que adoptar políticas especiales para regiones vulnerables 

“* Esta desconfianza se basa en varias premisas: 1) la sectorialidad induce la discrecionalidad y 
con ella, la influencia de intereses creados y espúreos; 2) el manejo de una política sectorial supone una 
instituciona1ida.d suficientemente desarrollada y capaz, que no siempre está disponible. 

“’ Wi.lson Peres, op. cit. 1997. 
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económicamente, como los dos extremos geográficos (Ley Arica y Ley Austral) y la 
zona del carbón de Lota y Coronel.‘74 

El riesgo de estas excepciones es que es muy fácil que ellas proliferen 
indiscriminadamente. Siempre será posible encontrar razones que justifiquen un apoyo 
discrecional a algún sector o región. Los respectivos agentes económico-sociales 
tienden a ver sus dificultades particulares en forma sobredimensionada, lo que los induce 
a movilizarse por el logro de regímenes de excepción. Por este motivo, en teoría las 
políticas recomendadas sugieren atenerse al criterio de la neutralidad del Estado y la no 
sectorialidad, porque una vez que se abre una excepción queda expedito el camino para 
muchas más, sobre todo, para la organización de lobbies y presiones de grupos. Pero atm 
así, Les desable que las políticas busquen la neutralidad a todo evento? 

Hay que tomar en cuenta algunos aspectos adicionales. 

a) Los gobiernos tienen una responsabilidad que no puede basarse 
exclusivamente en consideraciones técnicas. En último término, tienen una 
responsabilidad política que debe evaluar toda la complejidad de factores 
que actúan en una coyuntura determinada. Las decisiones deben reflejar un 
compromiso entre las consideraciones técnicas y las políticas, teniendo 
siempre como criterio esencial el bien común del país. 

b) Con las reformas económicas y en el nuevo contexto globalizado, las 
relaciones público-privadas se han estrechado en lo que se refiere a los 
objetivos y criterios fundamentales de una estrategia de desarrollo. Ya no se 
plantean los viejos antagonismos y la competencia entre el Estado y el sector 
privado por instalar empresas públicas o privadas en los llamados sectores 
estratégicos. En la búsqueda de una visión de país compartida, se desarrollan 
relaciones de cooperación entre ambos sectores a fin de identificar las 
mejores oportunidades de desarrollo productivo. En este esfuerzo 
colaborativo, el sector privado, sobre todo a nivel regional y de la pequeña y 
mediana empresa, participa conjuntamente con las autoridades públicas en la 
definición de los marcos estratégicos de desarrollo. Con todo, en estas 
relaciones de cooperación hay un riesgo alto de que se conviertan en 
relaciones de presión sobre el Estado. La capacidad de autonomía del Estado 
contribuye a evitar esta distorsión. ‘75 

c) Las opciones reales y viables de desarrollo productivo, a nivel de regiones, 
no son tan amplias y diversas como para pensar que pueden surgir opciones 

‘74 Oscar Mufloz, “Algunas reflexiones sobre la política de reconversión en la industria del 
carbón”, Colección Estudios CIEPLAN 4 1, diciembre 1995 

“’ Dani Rodrik, “Political economy and development policy”, European Economic Review, 36, 
1992, discute formalmente este aspecto. 
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extremas y dificiles de consensuar. En general, están muy condicionadas por 
las estructuras y recursos existentes, a partir de los cuales se plantean 
cambios incrementales o énfasis acordados, a los cuales concurren las 
instancias públicas y privadas. Por cierto, no cabe excluir opciones que se 
apartan de ese marco y que pueden ser resultado de la creatividad de algunos 
empresarios innovadores. Pero es casi seguro que éstas son excepciones a la 
regla. 

d) Todo lo anterior implica que, sin violar los principios de la neutralidad 
sectorial, no es incompatible aplicar el asenal de instrumentos que operan a 
través del mercado a algunas prioridades sectoriales, identificadas por 
ejemplo, en torno a algún complejo productivo o “cluster” y acordadas 
consensualmente por el sector público y el sector privado. 

8. Los encadenamientos productivos o Wusters” 
Hay una abundante literatura que muestra la importancia de los encadenamientos 

productivos, como un factor de estímulo para el desarrollo competitivo. Una vertiente de 
esta literatura se inició con unas investigaciones sobre los factores que estimularon el 
desarrollo de economías periféricas, ricas en recursos naturales, como Canadá. 
Posteriormente, Hirschman elaboró y generalizó el enfoque de los “encadenamientos 
productivos”. Aunque la versión que se popularizó más hizo hincapié en la creación de 
estímulos directos e indirectos a través de la “demanda hacia delante y hacia atrás” 
(fkward and backward linkages), el mismo autor ha sefíalado que su intención original 
no iba tanto por ahí, sino por la necesidad de movilizar la capacidad empresarial para 
tomar decisiones de inversión e innovar. Para Hirschman, éste era uno de los principales 
problemas que enfrentaba América Latina. Los encadenamientos productivos tienen la 
virtud de crear desequilibrios en la estructura productiva y, así, una cosa pide la otra. 
Una inversión requiere abastecimiento de insumos y bienes de capital, expertos, 
financiamiento e infraestructura local. Se crea así un desequilibrio en diversos mercados, 
que pueden estimular nuevas ofertas, movilización de recursos productivos y 
aprendizaje. La base de esta estrategia es provocar desequilibrios que movilicen 
respuestas empresariales ante las oportunidades que se creen. Por cierto, la estrategia 
funciona bien en la medida que los mercados respondan dinámicamente a esos 
desequilibrios. 

Diversas experiencias de países en desarrollo y países desarrollados han mostrado 
la creación de encadenamientos productivos que, además, tienen una concentración 
geográfica y territorial.‘76 El mayor interés para América Latina lo tienen los 

‘K Joseph Ramos, Una estrategia de desarrollo a partir de los complejos productivos (clusters) 
en romo a los recursos naturales, CEPAL, 1998, describe abundantes ejemplos y analiza sus procesos de 
desarrollo. 
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encadenamientos que se producen a partir de los recursos naturales, dada la riqueza y 
variedad de éstos en la región. Algunos ejemplos clásicos de desarrollo económico 
sostenido en base a los recursos naturales son los de la industria forestal en Finlandia, 
los productos lácteos en Holanda, las flores también en Holanda, la actividad marítima 
en Noruega, la actividad minera en Canadá. En América Latina hay “clusters” 
incipientes en torno a la producción de oleaginosas en Argentina y el cobre en Chile, por 
citar sólo algunos ejemplos. 

Ramos ha tipificado el desarrollo de los “clusters”, según la experiencia de los 
países desarrollados. Habría cuatro fases diferenciadas en su crecimiento: 

4 La fase incipiente, caracterizada por la explotación primaria del recurso 
natural, su exportación en bruto y la importación de los insumos, bienes 
de capital y servicios de ingeniería. 

. b) Una segunda fase, en que ya hay un procesamiento básico del recurso 
natural y se sustituyen las importaciones de algunos insumos y bienes de 
capital, como también de servicios de ingeniería. 

c) En la tercera fase, se avanza a un procesamiento más refinado del 
recurso natural, que permite exportar productos más especializados; hay 
también exportación de insumos y equipos de capital poco sofisticados. 
La ingeniería es principalmente nacional, importándose sólo algunas 
especialidades muy finas. 

4 En la cuarta fase, de plena madurez, en base al conocimiento adquirido el 
país realiza inversiones en el exterior y exporta tanto insumos como 
bienes de capital y servicios de ingeniería. 


