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CAPITULO 1X

EL DESARROLLO EMPRESARIAL: ; CAMBIO
CULTURAL O POLITICAS DE DESARROLLO
PRODUCTIVO?

En el capitulo anterior se revisaron los principales enfoques de las teorias del
desarrollo econdmico. Se puede percibir que en todos ellos hay un comiin denominador,
que es una mirada hacia la estructura de los mercados y de la economia. Ello es asi, ya se
trate de los enfoques ortodoxos, que enfatizan la acurnulacion de factores productivos,
como el capital y la fuerza de trabajo; o de los factores que miran preferentemente el
progreso técnico, la investigacion y la educacion; o incluso de los enfoques del Hamado
“estructuralismo latinoamericano”, que planted las desiguales condiciones de acceso al
progreso técnico y a los mercados mas dinamicos,

Una manera alterativa de mirar el tema, y por cierto complementaria, es a partir
del rol que desempefia el principal actor del desamrollo productive y del cambio
tecnoldgico, como es el sector empresarial. La caracteristica central del capitalismo y la
explicacion Ultima de su dinamisme, como lo reconocid ¢l propio Marx, es que a través de
la actividad empresarial se incorpora la ciencia y la tecnologia a la produccidn, y se
articulan las relaciones sociales para transformar los bienes y servicios itiles a las
necesidades humanas. Las sociedades econdmicamente exitosas han sido aquellas donde
los empresarios han asumido un papel active y dinamizador, en tanto aquellas que han
reprimido esta actividad han sufrido, si no el estancamiento, al menos un debilitamiento
econdmico. Dicho esto, se debe tener la precaucion de reconocer la complejidad del terna,
ya que el proceso productivo y el desarrolio econdmico, en general, involucran a todos los
sectores de la sociedad, por lo que el dinamismo del sistema no ¢s independiente del tipo de
relaciones sociales que se establezca. Asimismo, el desarrollo de las economias se produce
en un contexto historico de creciente valorizacion del desarrollo democratico y de los
derechos ciudadanos, lo que genera tensiones que no se resuelven facilmente.

El objetivo de este capitulo es resefiar las principales hipdtesis sobre el rol de los
empresarios en el desarrollo econdmico y sus implicancias para la formulacion de
estrategias de desarrollo productivo. Se tratara de explorar st la capacidad empresarial de un
pais es parte de su dotacidn cultural y social, o es mds bien resultado de un aprendizaje
logrado bajo una determinada constelacién de politicas, instituciones e incentivos. En
primer lugar, se recogerd la discusién psico-social que surgié en las primeras décadas del
siglo XX a partir de las contribuciones de la sociologia y de la teoria schumpeteriana. La
hipétesis central de este debate fue la existencia de un tipo de personalidad innovadora que
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encarnaria el "espiritu del capitalismo”. Es el tema de las dos primeras secciones. La tercera
seccion trata sobre la hipotesis de que ¢l "espiritu empresarial” es una caracteristica que
puede ser inducida por los incentivos econdémicos. La cuarta seccion recoge una fase mas
avanzada de la discusion, que parte del supuesto de que el concepto de la "actividad
empresarial" es mas complejo de lo planteado inicialmente. Con la diversificacion de los
mercados, muchas funciones que tradicionalmente se asignaban al empresario pueden ser
sub-contratadas por agentes descentralizados a través del mercado. Pero en paises en
desarrollo, donde abundan las imperfecciones y fallas de los mercados, €éstas son obstaculos
importantes para el desarrollo empresarial y productivo. Se plantea asi, la cuestion del ro!
que pueden desempefiar las politicas 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 espiritu del capitalismo” al empresario
schumpeteriano” |

El punto de partida de los estudios sobre el desarrollo econémico 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 sélo una transformacion de la estructura econdémica
sino también una transformacion de las actitudes sociales y de los sistema de valores.
Detras de esta nocién estd la influencia de la sociologia de la primera mitad del siglo XX,
en particular de Weber, Sombart y otros auiores, quienes estudiaron la relacion entre el
desarrollo econémico y lo que se llamé el "espiritu del capitalismo”.

Aunquc estas transformaciones afectan a la sociedad como un todo, uno de los
temas favoritos de esta literatura fue el papel que desempefian los empresarios. Después de
todo, el empresario capitalista habia sido el corazén del capitalismo durante el siglo XIX y
su agente mas dindmico. Pero, contrariamente a la experiencia del capitalismo temprano,
especialmente en Inglaterra, ¥ con algunas calificaciones al capitalismo de otros paises
europeos occidentales, la discusion 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 dindmica con atributos semejantes a los que exhibhi6 el capitalismo
tempranc y que resaltara Schumpeter. Proliferé entonces un amplio conjunto de
investigaciones sociologicas acerca de los factores que limitan y condicionan la oferta de

empresarios creativos.

Estos estudios se orientaron en dos direcciones principales: un primer grupo
enfatizé un enfoque psico-social, es decir, los rasgos de personalidad que caracterizan a los
empresarios de estas regiones segin que conduzcan a comportamientos creativos ¢
innovadores, 0 a comportamientos tradicionales. Un segundo grupo mas socioldgico,
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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'

Los economistas, por su parte, no han sido muy aficionados a esos enfoques, tanto
por razones tedricas como empiricas. Gerschenkron, por ¢jemplo, cuestiona la importancia
que se le ha otorgado a los sistemas de valores pre-capitalistas como obstéculos para la
formacion de una clase empresarial y de una industrializacion 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 anti-empresariales no impidié la formacion de una
clase empresarial que incluso participaba de esos valores tradicionales, asumiendo entonces
un sentimiento de culpa por su dedicacion mercantil. Eran valores generados por una

A otAsmanis anenein sra_constaliota  Ara inahiies oo i Aian an al cacte Aa 1o anciadad
ATISUWOOTAacia agrana, pro-Capidilsg, QU iNiiso 5 aliungian ©n €1 resio ac ia socicqad, v

que impulsaban un desprecio por las actividades mercantiles y empresariales. Sin embargo,
en la dltima década del siglo XIX se produjo un impresionante crecimiento industrial, a
tasas anuales cercanas al $%.'*’ La explicacion de este auior es que ese sistema de valores
sélo retardd el inicio de la industrializacion, pero en ningin caso lo impidié. Cuando se
hicieron evidentes los incentivos y las posibilidades para el desarrollo, derivadas de los
cambios tecnol6gicos ¢ institucionales, coma la abolicion de fa servidumbre que permitio el
desarrolio de un mercado de trabajo, éstos pudieron més que el obstaculo que significaban
los sentimientos anti-empresariates,

Una excepcion notable entre los economistas la constituye Schumpeter quien
formula una teoria sobre ¢l papel de los empresarios en el desarrollo econémico })artiendo,
pero dejando atrds, el modelo tradicional de la teoria neo-clasica estatica’ Segin
Schumpeter no se puede entender el desarrollo y la dinamica de la sociedad capltalista sin
superar el modelo competitivo tradicional de tipo walrasiano. Por definicién, éste es un
modelo estatico en el que la tecnologia y los recursos econémicos estin dados. La teotia de
los precios explica como se asignan los recursos lo que, segun Schumpeter, da origen a un
flujo circular de la economia. Esto no es otra cosa que el modelo wairasiano de equilibrio
general. Este es un modelo que explica como se logra el equilibrio en los diversos
mercados de bienes y factores, a partir de recursos dados, pero no explica como aumentan
los recursos ni como cambian las tecnologias, hechos fundamentales del desarrollo
capitalista. En una economia real e histérica el flujo circular estatico deja de tener validez.
Lo que mejor describe una economia capitalista real es ¢l desarrollo, el cual es un proceso
endbgeno de cambio tecnolégico impulsado por los empresarios.

Para Schumpeter la comprensién del desarrollo econdémico requiere tener como
telén de fondo la logica del capitalismo. Este es el sistema mas dinamico que ha conocido
la humanidad, fuenie de creatividad e inventiva para resolver los problemas de la

1 P, Kilby, "Hunting the Heffalump", en P. Kilby, ed., Entreprencurship and Economic
Development, The Free Press, 1971, hace una resefia de esta literatura.

B2 A. Gerschenkron, “Social Attitudes, Entrepreneurship and Economic Development”, en
Economic Backwardness in Historical Perspective, 1962, p. 62

13 Josef Schumpeter, Teoria del desarrollo econdémico, Fondo de Cultura Econdmica, México.
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produccion y la satisfaccién 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 m4s bien los agentes
capaces de identificar nuevas oportunidades en los mercados y nuevas combinaciones
técnicas, que innoven con respecto a como se habian estado haciendo las cosas. El desa-
mollo de una economia es la resultante de estas innovaciones y de la creacién 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 destruccién y desaparicion de actividades
existentes que quedan obsoletas, en una "destruccién creadora”.

El desarrollo es asf un proceso endogeno e inestable, es decir, inducido desde dentro
del sistema econémico, mas que por estimulos ex6genos otorgados ya sea por un gobierno,
por cambios politicos, guerras, conquistas o evolucién demogréfica. Este proceso supone la
existencia de agentes innovadores y creativos, como son los empresarios. Schumpeter
establece una clara y tajante diferencia entre el capitalista v ¢l empresario. Este tltimo es el

_agente innovador y motor del desarrollo. El capitalista es quien aporta los fondos
financieros a cambio de una remuneracion. El es también quien corre el riesgo. Pero no
aporta creatividad, nuevas combinaciones técnicas © 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 econdmico. El proceso
es més bien al revés. La creatividad e innovacién empresarial generan nuevas utilidades,
por aumento de la productividad, y €stas inducen a otros empresarios a innovar y a seguir ¢l
gjemplo de los pioneros. Hay un efecto demostracion. Incluso puede esperarse que un
empresario desarrolle nuevos proyectos de inversién sin contar con sus propios recursos,
pero recurriendo al crédito, Las utilidades son el premio a un esfuerzo innovador.

¢Qué relevancia tiene el analisis precedente para el problema empresarial de los
paises en desarrollo? No debe olvidarse que la teoria schumpeteriana surge en base a la
experiencia de los paises industriales. Conviene poner el problema en el contexto de los
paises en desarrollo.

La descripcion del empresaric "schumpeteriano™ ha servido para caracterizar ¢l
problema de los paises en desarrollo mas por su ausencia que por su presencia. Si el
modelo es util para entender el crecimiento del capitalismo industrial, la pregunta que se
plantea es si describe adecuadamente la realidad contemporanea de los paises en desarrollo.
La sabiduria convencional al respecto da una respuesta negativa. Desde una perspectiva
econdomica Kilby sefiala como un factor central la brecha tecnolégica que existe entre
paises industriales y los paises en desarrollo. Existen desigualdades tan grandes en ese
sentido, que un empresario individual practicamente no tiene posibilidad de caracterizarse
por su habilidad innovadora. Lo que si cabe es adaptar y transferir la tecnologia existente,
la que suele ser muy insuficientemente utilizada. En las condiciones de paises en desarrolio,
pues, el concepto de actividad empresarial deberia ser méas amplio para incluir también la
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habilidad de organizar factores productivos con tecnologias existentes, aunque no utilizadas
suficientemente, adaptar tecnologias y aprovechar oportunidades de mercado no
explotadas.

Hay otra dimension desde la cual €] andlisis schumpeteriano resulta mas iluminador
para la realidad de los paises en desarrollo. Este autor no se limita al andlisis del problema
empresarial en un sentido puramente econémico. Tanta 0 més importancia le asigna al
efecto que tiene la transformacion capitalista a nivel politico. Su tesis central en este nivel
¢s que el capitalismo lleva aparejado en sus fases mas maduras un desarrollo institucional y
vatdrico que socava ¢l ambiente favorable a la creatividad empresarial de las primeras
etapas. "Hay en el sistema capitalista una tendencia inherente hacia la autodestruccion,
que, en sus primeras etapas, puede tomar la forma de una tendencia hacia el retardo del
progreso™."** En efecto, el capitalismo va aparejado en sus fases mas 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 funcién innovadora se burocratiza y rutiniza, perdiéndose el espiritu de creatividad
aventurera del empresario individual. Con todo, Samuelson ha sefialado que hacia el final
de su vida Schumpeter le restd importancia a esa hipétesis y reconocié que los grandes
gigantes econdmicos tienen una enorme capacidad de renovarse' %,

Mucha més importancia le asigné Schumpeter a la decadencia del capitalismo
debido al deterioro de sus valores y de sus instituciones. El capitalismo es la victima de sus
propios éxitos y de la abundancia que contribuye a crear. La prosperidad de! capitalismo
estimula la formacién de nuevos grupos sociales y de mentalidades consumistas que se
distancian animicamente de las instituciones capitalistas cldsicas. Por otro lado, esa
prosperidad contribuye a la difusién de la educacion y con ella se desarrollan grupos
intelectuales con gran capacidad de critica social al propio sistema. El mismo Samuelson
relata como Schumpeter le reprocho alguna vez "su falta de respeto por algunos articulos de
fe del capitalismo". Los intelectuales, por su capacidad de influencia sobre la politica y el
Estado, contribuyen a sembrar la desconfianza y alientan las demandas sociales més alla de
las posibilidades concretas del sistema. El aumento del consumo y del bienestar modifica
los valores de las clases medias y trabajadoras, induciéndoles a demandar mas 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 erosion por su firme incondicionalidad con la
libertad politica. Sélo gobiernos totalitarios o fascistas podrian coartarla para imponer
cambios en esa tendencia. Con el desgaste del capitalismo, la democracia también entraria
en crisis,

131 1osef Schumpeter, Capitalismo, socialismo y democracia, 1983, p. 217

'** Paul Samuelson, “Capitalismo, Socialismo y Democracia de Schumpeter”, en A, Heertje, ed.,.La
vision de Schumpeter-Capitalismo, Socialismo y Democracia después de 40 afios, SADEL, Buenos Aires
1985.
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Schumpeter fue un admirador de la enorme potencialidad del capitalismo y de sus
resultados hasta la primera guerra mundial. No creyd que el estancamiento del periodo
entre guerras fuera una prueba decisiva de la declinacion del sistema. Pero tenia dudas de si
el ¢xito de la primera etapa se iba a repetir en la segunda mitad del siglo XX. Este
economista tan influyente no vivié para observar el gran auge que siguié a la segunda
guerra mundial y que muchos denominaron la "edad de oro” del capitalismo, Este sistema
ha demostrado una capacidad de adaptacion y ajuste, que sobrepasé ampliamente las
negativas presunciones de Schumpeter. Contrariamente a su visién, este auge ha sido
explicado por la institucionalidad de la era keynesiana y de las economias mixtas, las
politicas de estabilizacién y pleno empleo y los sistemas europeos de concertacién.!*®

2. Elrol de la pequeiia empresa y los conglomerados

A un mvel mas analitico se ha hecho varias criticas a la teoria schumpeteriana del
empresario.'”’ 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 tecnoldgico. La evidencia histérica
demuestra que este desarrollo resulta de una organizacion institucional de la investigacién
cientifica y tecnologica, cuyos resultados tienen un carécter acumulativo a través del
tiempo, En otras palabras, las politicas tecnoldgicas han demostrado tener més 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 orientacion de
las politicas educacionales. Tampoco hay en Schumpeter una teoria de la firma que
explique sus decisiones innovadoras bajo distintos tamafios, contextos de mercados o
estructuras financieras. Por ejemplo, ;es la pequefia empresa més innovadora que la gran
empresa? ;Es la empresa competitiva més innovadora que la empresa monopdlica? En este
ultimo aspecto, Schumpeter tuvo respuestas diferentes a lo largo de su vida, inclinindose
hacia el final a atribuirle a la empresa monopélica un caracter m4s innovador. '3

Una hipodtesis convencional le atribuye a la pequefia empresa el papel de
“semillero” de nuevos empresarios. Billy Gates seria el prototipo moderno de wn
empresario que se hace a partir de una actividad creativa de pequefia escala. Si el desarrollo
empresarial consiste en la formaciéon de nuevos “"empresarios schumpeterianos”,
innovadores y creativos, la pequefia empresa serfa el semillero natural donde esas
capacidades podrian surgir y fortalecerse. De hecho, la gran mayoria de los empresarios
individuaimente considerados pertenecen al estrato de la pequefia empresa, incluso en los
paises desarrollados. La pequeila empresa se considera €l campo natural donde los
empresarios potenciales llevan a cabo sus primeras iniciativas,

156 - Samuelson, op. cit. 1985
7 Por elemplo, C. Freeman, "Schumpeter's Business Cycle Revisited”, en A. Heertje y M.
Perlrnan, eds Evolving Technology and Market Structure, The University of Michigan Press, 1990.
58 Samuelson, op. cit. 1985
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Pero los mercados tenderian a reprimir a la pequefia 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 nimero suficiente de
técnicos, las economias de escala, la diferenciacién de productos que se puede imponer a
través de campafias publicitarias y de comercializacion, la sindicalizacién y demandas
laborales. Todas estas exigencias son mids dificiles de cumplir para los pequefios
empresarios que para las grandes empresas, por lo que ellas se constituyen en
impedimentos para que empresas de tamarios reducidos se incorporen o se mantengan en la

competencia.

Sin embargo, no es obvio que la formacion de empresarios ocurra sélo en Ia
pequefia empresa. Se ha argumentado que la gran empresa puede ser también una fuente de
nuevas iniciativas empresariales. El gran tamafio exige descentralizacién y formacién de
nuevas unidades de gestion, como filiales o subsidiarias, que contribuyen al desarrollo de
nuevos empresarios. El progreso de la informdtica ha hecho mucho més ficil ese proceso,
perque permite manejar una informacién comin y mantener la comunicacion entre muchas
unidades operativas descentralizadas. La mayor capacidad financiera y tecnolégica de esas
empresas permite también una mayor experimentacion, exposicion al riesgo y a decisiones
de largo plazo. Muchos empresarios y técnicos formados en la gran empresa pasan a ser
posteriormente pequefios empresarios independientes, que aprovechan su experiencia. El
desarrollo industrial italiano de los afios 60 y 70 estd lleno de ejemplos de este tipo,.que
permitieron un auge espectacular de la pequefia empresa modema y de una nueva
generacion de empresarios, los cuales se desarrollaron creando vinculos de subcontratacién
con la gran empresa.

Leff ha desarrollado €l argumento favorable a la conglomeracion industrial en los
pafses en desarrollo.'*® Sus razones se basan en la ausencia de mercados para una serie de
insumos empresariales, como capacidad de gestion, informacion, tecnologias,
financiamiento, socializacion de riesgos. Los grupos econémicos permiititian desarrollar
estas capacidades internamente, supliendo la carencia de ofertas de ellas en el mercado. Por
otro lado, en el contexto de la globalizacion financiera, y dadas las diferencias entre las
tasas de interés internacionales y las de paises en desarrollo, la conglomeracion facilita
mucho el acceso a los mercados externos de capitales y a tasas mas bajas. En estos
aspectos, la pequefia empresa resulta demasiado débil para asumir la modernizacién
tecnoldgica y financiera en una escala suficientemente masiva como para que le permita un
crecimiento dinamico. :

La experiencia de algunos paises europeos, como Italia, donde ha habido un
desarrollo muy dinamico basado en la pequefia empresa modema, no es facilmente
reproducible en paises en desarrollo. Primero, porque ello ocurre en economias donde ya se
ha alcanzado un alto grado de modernizacién industrial y un alto nivel de ingreso. La

' N. Leff, "Los grupos econdmicos: organizacién industrial y espiritu empresarial en tos paises en
desarrollo”, Estudias Publicos, invierno, 1984. También en E! Trimestre Econdmico, enero-marzo 1976.



£
&)
7]
0
-
P
3
1=
¢
o
€
<
£,
>

pequefia empresa moderna estaria respondiendo a la diversificacion de una demanda
sofisticada que busca la exclusividad antes que la estandarizacién de los bienes de
consumo. En segundo lugar, muchas de esas pequefias empresas han sido exitosas porque
cuentan con un mercado de subcontratacion con las grandes empresas. No tienen asi, una
existencia autdnoma, sino mas bien dependiente de la gran empresa. En tercer lugar, el
concepto de la pequefia empresa no describe un mismo fendmeno en todas partes. En
paises europeos como lialia o Alemania, describe una unidad productiva altamente
sofisticada, con mano de obra muy calificada y una tradicion 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 pequefia empresa de paises en desarrollo, en cambio, es mas bien un medio de
vida precario para trabajadores que no logran acceder a la educacién 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 desemplec y el subempleo, constituyéndose lo que se llama ahora las “microempresas”

o pequeiios talleres artesanales de cardcter doméstico.

Si fuera valido que ia pequefia empresa en los paises en desarrolio tiene pocas
posibilidades de llegar a ser un sector competitivo internacionalmente, eilo implicaria que
estos paises deberian pasar por una fase de conglomeracién. Seria una fase en la que se
trataria de desarrollar "economias de Ja conglomeracién"”, pero minimizando los riesgos e
ineficiencias de los grupos econdmicos. Los conglomerados podrian desempefiar las
funciones de escuelas de formacién para una fuerza de trabajo poco calificada, poco
disciplinada v sin tradicion industrial. Corea del Sur seria un caso ilustrativo de esta opcion.
En ese pais la politica industrial opt6 por concentrar los incentivos a la innovacién 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
exportacién. Alli los grandes conglomerados fueron estimulados por el Estado para
aumentar Ia inversion industrial. La innovacién tecnoldgica ha sido un objetivo prioritario
de la politica industrial y del Estado, €l cual ha asignado altos volimenes de recursos para
el cambio tecnologico. Los conglomerados hau sido los ejecutores de esa politica. Su
autonomia con respecto al Estado ha sido relativamente baja. En cambio, Taiwan,
igualmente exitoso como pais de reciente industrializacion, ha basado su desempefio en la
pequefia empresa y en las politicas de fomento orientadas hacia ella.

Desde el punto de vista de las politicas de desarrollo, el problema es que la pequefia
empresa representa un universo muy grande de la actividad productiva, del empleo y de su
capital humano como para abandonaria a un crecimiento vegetativo. Por lo tanto, ei
objetivo estratégico de la mayoria de los paises en desarrollo es lograr una insercién
eficiente de la pequefia empresa en la economia nacional e internacional, como una forma
de difundir equitativamente los beneficios del desarrollo.
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3. Los incentivos econdémicos

Antes de profundizar e] tema de las estrategias vy politicas de competitividad, ex
preciso elaborar mas el concepto del desarrollo empresarial. ;Cual es el aporte de la teoria
econdmica tradicional al andlisis de este tema? Al respecto, Baumol considerd que la teoria
econdmica formal habia hecho muy poco por entender ¢l papel de los empresariosm.
Aunque la tradicion de esta teoria tiene como foco de atencidén el comportamiento de una
economia de libre mercado, en la que existen agentes econdmicos racionales y
optimizadores, aqui practicamente no hay espacios para empresarios que puedan aplicar su
creatividad y capacidad de decisidn. Lo que si hay son agentes que maximizan bajo res-
tricciones. Pero esto supone un comportamiento mecanico derivado del calculo econdémico.
Dada una funcion objetivo y un conjunto de restricciones, el papel del empresario queda
limitado a efectuar el célculo de las opciones alternativas hasta dar con aquella que es la
dptima. Al suponerse que la tecnologia y las informaciones sobre los mercados son
conocidas, y que tanto los productos comeo los insumos estan especificados, €l interés de la
teoria tradicional se desplazé hacia las reglas de decisién y sus consecuencias, ignorando et
papel de la empresa y del empresario como instituciones. Esta preocupacion ya la habia
planteado en 1937 el Premio Nobel de Economia Ronald H. Coase.'®!

Baumol sugiri¢ focalizar el problema en tomo a las restricciones e incentivos que
determinan las respuestas empresariales, para lo cual la teoria econdmica si estaria bien
equipada. Por ejemplo, la teoria keynesiana enfatiza el rol de los inversionistas ante
condiciones de incertidumbre y construye un modelo de politica econdmica destinada a
aumentar la inversion real y el nivel de actividad economica. Aunque Keynes reconoce la
influencia de factores psicoldgicos, como las expectativas y los "animal spirits”, su conclu-
sién de politica se orienta hacia los incentivos que serian mas eficaces para estimular la
inversién privada en una determinada coyuntura. Los "espiritus animales” y las
expectativas son susceptibles de modificacion mediante las politicas econémicas. Este ha
sido el tema central de la politica macroeconémica moderna. Algo similar puede plantearse
con respecto a las politicas para estimular el progreso tecnolégico. Este planteamiento
enfatiza el tema de la eficacia relativa de la politica econdmica, y en general, de las reglas
del juego, para inducir respuestas empresariales productivas frente al rol que desempefian
los factores psico-sociales. Baumol supone que frente a €stos €s muy poco lo que se puede
hacer, pero también sostiene que eso no importa mucho, por cuanto cualesquiera sea el
cardcter psico-social de los empresarios, éstos responderan en la medida que exista un
paquete adecuado de politicas econdmicas y reglas del juego coherentes. Hay un supuesto
impilicito de que la habilidad psicolégica para la actividad empresarial no es escasa, o bien
que puede desarrollarse mediante incentivos,

1% william Baumol, “Entrepreneurship in Economic Theory", The American Economic Review,

mayo 1968.
18! Richard Coase, "The Nature of the Firm", Economica, noviembre 1938.
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El mismo autor reforzo este argumento con varias referencias histéricas'®?, Su tesis
es que no hay carencia de talentos empresariales, pero es necesario distinguir entre las
actividades productivas y las actividades improductivas (rentistas). E! problema, entonces,
es la asignacion de los talentos empresariales hacia las primeras. Desde la antigua Roma,
pasando por las viejas civilizaciones chinas y la Europa Medieval, siempre hube 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. Segiin
este autor, la historia tiene abundantes evidencias de esos "empresarios” que a través de la
guerra, la politica o simplemente la corrupcion pudieron construir fortunas. Puesto que el
trabajo personal o la actividad productiva degradaban y cstigmalizaban socialmente, cllos

mo nadion nanotihiiras an fantoe da sonarae Havy alvindonoia As siamnlne da innnavaninana
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tecnologicas como fuentes de energia que, sin embargo, no tuvieron usos productivos
porque toda fa institucionalidad y las "reglas del juego” las orientaban en otras direcciones.
Por ejemplo, hay referencias a una verdadera "maquina de vapor" en la antigiiedad, pero
que se destinaba a accionar las puertas de los templos. En nuestro mundo contemporaneo ¢l
problema de la asignacion del talento empresarial entre actividades productivas e
improductivas sigue vigente.

_ ;Es efectivo que el caricter psico-social de los empresarios y sus "espiritus
animales” son irrelevantes o de importancia muy secundaria frente a las politicas econé-
micas? La cuestion estd iejos de zanjada. En primer lugar, los ejemplos de Baumol
muestran la importancia de las costumbres, tradiciones y valores en cuanto a la orientacion
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,
€stos 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 generacion. Toda la teorfa del aprendizaje, que ha adquirido una creciente
influencia en la teoria del desarrollo econdmico, intenta demostrar que las conductas
pueden modificarse si se dan condiciones adecuadas de naturaleza ambiental, de estimulos
y sanciones que no son s6lo pecuniarias. En cuvarto lugar, si existe la posibilidad de
modificaciones del comportamiento a través de un aprendizaje soctal, ello no significa
disminuir la importancia de los incentivos econdmicos 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
reconocio el problema de las motivaciones psico-sociales para la actividad empresarial,
perc les asigné una importancia secundaria en comparacién con los diversos incentivos que
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William Baumol, "Entrepreneurship: Productive, Unproducnve and Destructive", Journal of
Political Economy, Vol. 98, no.5, Part 1, octubre 1990
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emanan del sistema econdomico'®. Estos incentivos, bajo ciertas condiciones, pueden
contrarrestar la falta de motivaciones individuales. Su hipdtesis central es que las
motivaciones y ¢l espiritu empresarial se fortalecen en economias que crecen a tasas
relativamente altas y que generan oportunidades atractivas para realizar actividades
productivas. En economias estancadas, los procesos productivos se rutinizan. La actividad
empresarial s repetitiva y no pasa de ser una administracion de la produccion. Se requicre
crecimiento para que surjan oportunidades de inversion en nuevos productos, nuevas
técnicas 0 nuevos mercados, y para que existan ganancias potenciales a ser realizadas. Este
es €l mismo escenario dinamizador que conceptualizé Schumpeter, cuando hizo el
contraste entre el modelo competitivo de una economia en equilibrio estacionario y el
modelo de una economia en desarrollo.

No obstante estas contribuciones, el debate no abandoné la cuestién del rol que
desempefian los factores psico-sociales en las motivaciones empresariales. Intentos
analiticos posteriores han buscado tratar explicitamente estas variables para comparar sus
efectos con los que emanan de los incentivos econdmicos y las condiciones de los
mercados. Kilby ha ilustrado la posibilidad tedrica de identificar las causas del desarrollo
empresanial, segun si es influido principalmente por los incentivos econdémicos y otras
condiciones estructurales de la economia, o por factores relacionados con la oferta de
talento o espiritu empresarial. Seglin este autor, una manera de conceptualizar este
problema es mediante el viejo recurso metodolégico del economista, como es el modelo de
oferta y demanda.

Puede definirse teéricamente una funcién 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 produccién) con la
remuneracion del empresario 0 su aproximacion que podria ser la tasa de retornos de la
inversién. Los pardmetros de la funcién de oferta serfan los factores demograficos, psico-
sociales, educacionales, culturales, experiencia, etc. Por gjemplo, considérese 1a legitimidad
social de la actividad empresarial como un parametro de esta funcién de oferta. Mientras
mas alta sea esa legitimidad o se le otorgue mds prestigio social, puede esperarse que haya
mas empresarios dispuestos a arriesgarse, dado un mismo nivel de retormos pecuniarios.
Ello podria ocurrir asi porque la motivacién para emprender no es sélo econdmica, sino
también incluye factores como el reconocimiento social o el sentimiento de pertenencia a
una comunidad.

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

' Harvey Leibenstein, Economic Backwardness and Ecoromic Growth, John Wiley & Sons, Inc.,
1957.
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retornos. Unas pocas iniciativas podran generar muy altos retornos, mientras que la mayor
parte de las oportunidades potenciales sélo generan retornos mas bajos. Los pardmetros
relevantes de esta funcidn serian el nivel de ingresos, et acervo de tecnologias conocidas
incluidas las administrativas, la cantidad y precio de otros factores productivos, la
institucionalidad que genera oportunidades empresanales, asi como las percepciones que se
tiene de éstas.

En general los enfoques econdémicos de la actividad empresarial suponen que
existe una oferta bastante elastica, de modo que el problema consiste en definir politicas
econdmicas 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 paises en desarrollo la oferta es ineléstica, debido a culturas anti-empresariales o poco
innovadoras, por lo que serfa necesario actuar a través de politicas de gestién indusirial,
educacionales, o migratorias  destinadas a afectar directamente las motivaciones
empresariales. ‘

Este tratamiento del problema podria explicar por qué en culturas anti-
empresariales o pre-capitalistas un aumento indiscriminado de los incentivos econdmicos
generaria fuertes aumentos de las ganancias empresariales, aunque una escasa mayor
actividad, Los mejores incentivos econémicos aumentarian la demanda por actividad
empresarial, pero como la oferta seria bastante rigida, el efecto no seria el aumento de la
actividad sino mas de los retornos obtenidos. Ello es una razén de por qué en esas
sociedades tales politicas generan rechazo politico y hostilidad hacia las clases empresarias,
propiciandose en cambio la intervencion estatal en reemplazo del sector privado. La
alternativa es disefiar politicas que combinen un aumento de los incentivos puramente
econdmicos con cambios institucionales que fortalezean tanto la demanda como la oferta
empresarial, y aumenten su elasticidad o flexibilidad de respuesta. Antes de avanzar mas
en esta discusion, es conveniente revisar otros enfoques que se elaboraron sobre este tema y
que introducen nuevos elementos para el analisis.

4. Diversidad de las funciones empresariales

Un problema distinto, que comenz6 a analizarse en los afios 60, fue el relativo ala
eficiencia de la gestién empresarial. En un trabajo pionero, Leibenstein detecté que las
ineficiencias econdémicas que podian ser atribuidas a una mala astgnacion de recursos o 2
imperfecciones de los mercados eran insignificantes comparadas con las que se originaban
en una inadecuada gestion de la actividad productivam. A esta dltima la llamé 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
tétrninos de pérdida de producto. Por ejemplo, Meller detecté que para la industria chilena

'** H. Leibenstein, “Allocative Efficiency vs. X-Efficiency”, The American Economic Review, junio
1966.
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maés del 70% de los establecimientos tenian un nivel de ineficiencia superior al 50%, en
relacién con el rango mas eficiente de establecimientos, en ¢l periodo anterior a las
reformas de mercado (1967).'%

Estos resultados demostraron que el problema empresarial no es sélo de escasez de
empresarios creativos, sino también de ineficiencias en la gestion entre aquellos dedicados
a la actividad. Esto incorpora la variable calidad de la gestién empresarial. Las evidencias
sefialadas plantearon la necesidad de definir mejor de qué se esta 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 univoca o
unidimensional. Pero, en realidad, la funcién empresarial en el mundo modemo es un
vector de muchas actividades o funciones que debe realizar el empresario, lo cual incide
en la calidad de la funcién empresarial. El mismo autor sugirid especificar trece
actividades tipo que definirian {a actividad empresariai en un sentido amplio. Estas se
pueden agrupar en cuatro grandes categorias que se refieren a la funcion comercial, a las
relaciones sociales intermnas y externas a la empresa, a la administracién y control, y a la
funcién tecnoldgica.

Cuadro IX 1. Las funciones empresariaies

L Relaciones de intercambio
» Percepcién de oportunidades en el mercado
& AcCCeso a recursos £scasos
» Compra de insumos
¢ Comercializacion del producto y respuestas a la competencia
I Relaciones politicas y administrativas
¢ Relaciones con la burocracia pablica
* Relaciones humanas en la empresa
¢ Relaciones con clientes y proveedores
I,  Gestién y control
o  Gestién financiera
¢  Gestion de la produccién
IV.  Tecnologia
¢ Adquisicion y armaduria de plantas
Ingenieria industrial
Mejoramiento de procesos y productos
Introduccion de nuevas técnicas de produccion y de productos

Fuente: Kilby, op. cit. 1971.

'S patricio Meller, “Efficiency Frontiers for Industrial Establishments of Different  Sizes",
Explorations in Economic Research, Vol. 3, N. 3, verano 1976,
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VALY A
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En una economia con mercados bien desarrollados, competitivos y transparentes
muchas de estas actividades pueden ser transadas en el mercado, con firmas y profesionales
especializados. Tal es el caso, por ejemplo, de la comercializacidn, la seleccién de personal,
la gestién de la cartera de inversiones o ¢l desarrollo tecnoldgico. Las funciones exclusivas
del empresario, no delegables a la tecno-burocracia o al mercado, son pocas aunque
estratégicas, como la percepcion de las oportunidades del mercado o el acceso a ciertos
recursos muy escasos, incluidas ciertas tecnologias muy sofisticadas y cautivas.

Por el contrario, la caracteristica de una economia 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 transen en el
mercado, porque la oferta de éstas es escasa. Por o tanto, se ve obligado a asumir él mismo
muchas funciones adicionales, con el consiguiente aumento del riesgo de cometer errores o
de actuar ineficientemente. Ademads, como se ha hecho notar en la literatura sociolégica, la
desconfianza del empresario de paises en desarrollo hacia personas ajenas a su familia o
circulo social intimo, induce una preferencia por mantener ¢l méximo de funciones
ejecutivas bajo el control familiar antes que obtenerlas en el mercado.

Por su parte, Leibenstein habia propuesto otra forma de plantear ¢l problema'66
Sugirié tomar como punto de partida la teoria convencional de la produccién. Esta teoria

se sustenta sobre varios supuestos. En primer lugar hay una especificacion completa de la
relacidn entre insumos v nroductog: seoundo, una esnecificacidn completa de todos los
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insumos; y tercero, que tanto los insumos como las tecnologlas son conocidas y accesibles
a todos los productores, existentes y potenciales.

En la realidad, 1) la funcién de produccién 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 sen 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 cooperacion 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 gjemplo de esto es lograr la méxima motivacién de empleados y
trabajadores; o adaptar la tecnologia a condiciones locales'®’.

Asi, Leibenstein propone resumir las funciones empresariales en dos grandes
categorias: una funcién destinada a generar insumos no disponibles en el mercado pero
necesarios para la produccion (“input-completing'), y una funcion destinada a llenar vacios

Leibenstem, op. cit., 1966

? Como ha sido blen documentado para varios paises latinoaemricanos por Jorge Katz,
Importacion de tecnologio, aprendizaje e industrivlizacidon dependiente, Fondo de Cultura Econdmica,
México,1976.
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de la tecnologia y de los contratos ("gap-filling"). En paises muy desarrollados, con
mercados muy diversificados, la primera funcion no es tan necesaria como en paises en
desarrollo. Todos los insumos pueden comprarse en el mercado, incluyendo los servicios
técnicos, de comercializacién, relaciones publicas, etc. La actividad empresarial seria
basicamente del segundo tipo. En paises en desarrollo, con mercados rudimentarios, los
empresarios deberian realizar ambas funciones en mucho mayor grado.

Cada vez se reconoce mas que en una economia modemna, la mayoria de las
funciones de la empresa pueden ser delegadas a los gjecutivos, a personal especializado o
sub-contratadas en el mercado. El empresario, como tal, se concentra progresivamente en la
articulacion del esfuerzo colectivo y en ¢l desarrollo de relaciones externas a la empresa.
Supletoriamente, el empresario puede tener que asumir personalmente la realizacién de
ciertas actividades especificas, si no existe la posibilidad de contratar personal o de sub-
coniratar en el mercado. En el caso limite, cuando el empresario realiza €l mismo todas las
funciones, se estaria en la situacion tipificada por ¢l empresario "clésico”, a 1a Henry Ford.
En' el caso opuesto, de maxima delegacion a empresas sub-contratantes, ¢l empresario se
abocaria exclusivamente a sus funciones de articulacion y de relaciones externas a la
empresa. Por cierto, la mayor disponibilidad de ejecutivos altamente calificados o de
empresas sub-contratantes a quicnes se les puede delegar funciones especializadas,
contribuye a aumentar la eficiencia de la funcién puramente articuladora del empresario.
Podria decirse que las funciones empresariales delegables en otros agentes son "transables"
o “blandas”, mientras que las funciones articuladoras o propiamente empresariales, serian
"no transables™ o duras”.

El caso de Corea del Sur puede ayudar a ilustrar estos conceptos. En este pais al
término de la guerra habia una clase empresarial extremadamente débil debido a la politica
tnhibitoria que habia seguido el gobierno colonial japonés. Pero en los afios 60 y luego de
las reformas econdmicas y sociales, la clase empresarial se desarrollé 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 ne ha sido obstaculo para que se haya fortalecido la
clase empresarial; por el contrario ha contribuido a ese resultado.

Recuadro: el desarrollo empresarial en Corea del Sur

En términos del instrumental analitico de oferta y demanda de talento empresarial,
Jones y Sakong sefialan 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 varia su
importancia en distintos periodoslﬁa. Desde el punto de vista de la demanda, el régimen de
Park que se inicid a comienzos de los afios 60 generd claros efectos positivos para el
desarrollo productivo. Se defini6 un compromiso explicito del Estado con el crecimiento |

'8 L.P. Jones e |. Sakong, Government, Business and Entrepreneurship in Economic

Development: The Korean Case, Harvard University Press, 1980,
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industrial, con metas concretas y horizontes de largo plazo para la inversion. Se reprimié
drasticamente la actividad especulativa y rentistica, se eliminaron muchas distorsiones de
los precios internos y se impulsé al sector privado a volcar sus esfuerzos hacia la actividad
productiva real. La politica industrial, por su parte, tendlié a hacerse més coherente vy a
utilizar con mayor intensidad las sefiales del mercado, en un gran esfuerzo por promover
las exportaciones, con lo cual la rentabilidad social de la inversién mejord sustantivamente.

Esos enfoques y estrategias, a su vez, mejoraron la imagen y el prestigio social de la
actividad empresarial en una soctedad que tradicionalmente habia privilegiado otros
valores, induciendo estimulos a la oferta empresanal. Desde este lado, la modernizacién
del aparato estatal y las orientaciones de la politica industrial privilegiaron el aumento de la
oferta de servicios piblicos para la empresa, especialmente en la provisidn de servicios
financieros y desarrollo tecnoldgico. El progresivo perfeccionamiento de los mercados
generd una mayor oféMa de actividad empresarial “transable”. No poco importante a este
respecto fue la normalizacién de relaciones diplomaéticas y comerciales con Japén a
mediados de los afios 60. Y el propio ¢xito 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 tamafio de sus empresas y la diversificacién
hacia nuevas actividades.

En resumen, el desarrollo empresarial coreano de ese periodo consistid
fundamentalmente en una mayor capacidad y aprendizaje de una clase empresarial muy
incipiente que existia a fines de la guerra. Después de un periodo de turbulencias politicas
durante los afios 50, con ¢l régimen de Park se produce un vuelco cualitativo en favor de la
creacion de un escenario de alto compromiso con la industrializacion, 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 politicas para el desarrollo
empresarial

Se puede extraer una serie de conclusiones de la discusion anterior. A partir de la
pregunta inicial de cémo impulsar respuestas empresariales dinamicas, los dos enfoques
"clasicos" (psico-social y econdmico) se caracterizan por enfatizar o bien los factores psico-
sociales v culturales que estimulan la formacién de empresarios innovadores (enfoque
schumpeteriano), o bien los incentivos econdmicos y en particular, las "buenas” politicas
econémicas. Otros autores, como Kilby y Leibenstein, han llamado la atencién al hecho de
que e! concepto de la actividad empresarial es complejo, ya que involucra varios
componentes de distinta naturaleza. Algunas de estas actividades son delegables o




OSCAR MUNOZ GOMA 203

descentralizables al mercado o a unidades de gestion relativamente independientes. En la
medida que el mercado sea capaz de ofrecer esos servicios o actividades en forma mds
eficiente, se libera capacidad para concentrarla exclusivamente en las funciones
empresariales duras o articuladoras.

Mercados de factores y servicios empresariales mds desarrollados y competitivos
contribuyen, pues, al crecimiento de una oferta empresarial “dura”, lo que redunda en un
mayor beneficio social. En otro sentido, més 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
relacidn con las segundas, lo cuval 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 informacién de los agentes econdmicos y una adecuada capacidad para
interpretar y procesar los ajustes de los mercados, todo lo cual conduce a decisiones
racionales y 6ptimas, en la realidad sélo hay informacién 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 informacién. Por ejemplo, aun en la compra de insumos un empresatio
enfrenta la incertidumbre sobre la calidad de los productos que esta recibiendo, frente a la
cual debe precaverse. Esto llevo 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 transaccién, como vha nocion diferente del costo de
produccién convencional. El costo de transaccion se debe a la necesidad de asignar
recursos tanto para la obtencién de informacién como para implementar medidas que
aseguren e| cumplimiento de los contratos o compensen una eventual pérdida por
incumplimientos. A mayor divisidén del trabajo y mayor intercambio, mayor es el nimero

de transacciones'”°.

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 violacién de los acuerdos. Seria razonable suponer que en este contexto los costos de
transaccién son bajos o inexistentes. Pero en el intercambio impersonalizado, complejo y

1% Coase, op. cit., 1937.

1 Douglass North estima que hacia 1970 los costos de transaccitn en Estados Unidos ascendian
al 45% del producto intemo bruto. Conferencia dictada en la Universidad Andrés Bello, de Santiago, el 22
de junio de 1995,
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miiltiple de la sociedad moderna, las reglas informales que aseguran el traspaso de
informacién v el cumplimiento de los contratos son muy insuficientes y se requiere de
reglas mas formales ¢ institucionalizadas. A medida que las economias se hacen mas
complejas, las necesidades de informacion se multiplican. Asi, los costos de transaccion no
son triviales. Como una manera de reducirlos, s¢ requiere de instituciones mas formales
que enmarqguen el intercambio y definan los derechos y responsabilidades para la toma de
decisiones. Por cierto, subsisten mercados en los que la confianza v las reglas informales
siguen determinando los criterios de decisién.

Se desprende, entonces, que el perfeccionamiento de los mercados supone cambios
institucionales y politicas de desarrollo productive que faciliten el acceso de las
empresas a los factores y servicios productives, a los insumos, a la tecnologia, a la
informacién, a la capacitacion y, desde luego, bajos reglas del juego claras y transparentes,
por mencionar sdlo algunos aspectos. Utilizando el paradigma de demanda y oferta de
actividad empresarial, comentado mas arriba, se puede identificar diversos ejemplos del
vinculo entre las instituciones y los pardmetros que determinan el sendero del desarrollo
empresarial. Por ejemplo, desde el lado de la demanda o la creacién de oportunidades
empresariales ¢l precio del capital, que incorpora el riesgo de la economia, es influido por
la institucionalidad financiera que determina la diversificacién y calidad de los
instrumentos financieros, el control social de los riesgos (por ejemplo regulaciones
bancarias sobre los limites del endeudamiento), desarrollo de los instrumentos de seguros,
etc. Pero tan importante como estos pardmetros, es el acceso al financiamiento que puedan
tener diversos tipos de empresarios. En los paises en desarrollo los pequeiios empresarios,
gue son la mayoria, enfrentan severas barreras de acceso al financiamiento por no poder
ofrecer las garantias requeridas. Incluso buenos empresarios ¥y con buenos proyectos de
inversién pueden verse marginados del financiamiento porque su patrimonio es
insuficiente. El tema del riesgo y su cobertura requiere, asi, una institucionalidad que
permita enfrentarfo de una manera socialmente eficiente.

El salario, pardmetro importante en la estructura de costos de produccion, €s
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
minimos, la flexibilidad de los contratos, las condiciones de despidos, la movilidad del
trabajo, la proteccién previsional de los trabajadores o los procesos de capacitacion y
educacion. Sin embargo, el costo del trabajo debe evaluarse en relacion con la
productividad. Cada vez se reconoce mejor que la productividad es influida por las
motivaciones de los trabajadores, sus formas de participacion en la empresa y los sistemas
de cooperacion entre empresarios y trabajadores. De aqui surgen nuevos enfoques sobre las
relaciones laborales, que plantean su modemizacion como una forma de abordar la
capacidad competitiva de los paises.

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 segin 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 ¢l lado de la oferta empresarial, aparte de los factores demograficos obvios,
varios componentes institucionales contribuyen a aumentarla. En primer lugar, las politicas
migratorias, especialmente si estdn dirigidas a atraer talentos técnicos y empresariales
extranjeros. En segundo lugar, las politicas educacionales y su orientacién en términos de
su capacidad de desarrollar el espiritu creativo e innovador. En tercer lugar, la valoracién
social y el prestigio afribuido a la actividad empresarial depende fuertemente de las ideas
politicas y de la orientacién ideclégica de los gobiernos, pero también del liderazgo social y
politico 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 demostracion y por los miltiples vinculos directos que
se establecen con el empresariado nacional.

6. Las politicas de desarrollo productivo

Una politica de desarrollo productive se fundamenta, entonces, en la remocién 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 gestion
empresarial. Fundamentalmente actia a través del desarrollo de marcos institucionales y
juridicos que disminuyan los costos de transaccién y las incertidumbres que rodean las
decisiones empresariales. En contraste con las antiguas politicas industriales que se definian
en funcién de industrias “ganadoras” o “sectores estratégicos”, las politicas de desarrollo
productivo no priorizan necesariamente sectores determinados, sino actGan a través de los
mercados para potenciar y movilizar las capacidades empresariales cuando éstas se ven
inhibidas. En la medida que estas politicas implican el uso de subsidios publicos, ellos no
se destinan a mejorar las tasas de retorno de determinadas actividades, sino a mejorar las
condiciones de funcionamiento de los mercados, la difusiéon y transparencia de la
informacion, la eliminacion de barreras de acceso y la contencion de los elementos
monopdlicos que pudieran existir.

Algunas caracteristicas basicas de las politicas de desarrollo productivo que se
estan aplicando en el nuevo paradigma estratégico son las siguientes:

a) Neutralidad sectorial. El nuevo paradigma de las politicas de fomento
productivo se basa en la neutralidad sectorial como norma general, con
calificaciones que se hard mas abajo. En este nuevo paradigma, se ha
reemplazado la opcidn del Estado a favor de unos "sectores ganadores” por
una opcién por la neutralidad sectorial y el apoyo estatal al aumento de las
oportunidades de las empresas para mejorar su productividad. De aqui que se
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b)

<)

d)

hable ahora de politicas horizontales ¢n vez de las politicas verticales o
sectoriales de antes, es decir, politicas orientadas a todos los sectores
productivos.

Se trata de politicas orientadas a la demanda que ¢jercen las empresas en
vez de politicas orientadas a la oferta. En las politicas de demanda, los
incentivos se entregan a las empresas usuarias para que sean e¢llas las que
decidan c6mo y cuando usarlos. Por ejemplo, en el caso de los subsidios
para capacitacion 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 capacitacién en el mercado, para beneficiar a sus trabajadores.
En el antiguo paradigma, el Estado definia en primer lugar que una
determinada industria, por ejemplo, la textil, recibiria recursos subsidiarios.
Los proveedores de servicios, los bancos por ejemplo, a su vez recibian
subsidios en la medida que atendian las necesidades de esa industria
prioritana.

En el nuevo paradigma estratégico, las politicas de fomento a la
competitividad se justifican en funcién de las fallas de Jos mercados. S¢
supone que si Jos mercados operan razonablemente bien, ¢l 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
6ptimo econémico y a la eficiencia social por lo que el Estado deberia
intervenir para corregir esas fallas.

Son politicas que actiian a través del mercado y no en contra del
mercado. Por ejemplo, en vez de prohibir una importacion, excluyendo ese
producto del mercado, se fortalece la capacidad competitiva de una empresa
para enfrentar esa competencia en el mercado. En relacion a la asistencia
técnica, se trata que ésta sea ofrecida por profesionales y empresas de
consultoria independientes en vez de que sean organismos estatales. Para
acceder al financiamiento, los programas de estimulo operan a través de la
banca comercial, subsidiando fos costos mas altos que le significa operar con
fas pequefias empresas.

En relacion a la gestién de los subsidios estatales para enfrentar las fallas de
mercados, ahora la relacion Estado-empresarios se hace msfs 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 ocurria en el antiguo paradigma de las politicas
industriales, sino méis 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 actia 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 pequefias y medianas empresas,
estan en el “primer piso”.!”!

Recuadro: El instrumental de politicas de fomento productivo en Chile

En el caso de Chile durante los afios 90 se han desarrollado numerosos
instrumentos de fomento productivo de tipo horizontal orientados a enfrentar fallas

dea mercadn ﬁlnnnne de agns |r||:h-1|monfne son: n\ Palitica de nonan-fnnnnn '|a nnnl
ARy ALR el LEAWRL WAL ESCARLA FLY A WVVELLEW-AE LA W l-. l‘“‘-.vu

€s admmlstrada por el Servicio Nacional de Capamtaaén y Empleo, SENCE. Se
basa en una franquicia tributaria a la cual pueden acceder las empresas que realicen
programas de capacitacion para sus trabajadores. Esa capacitacion puede ser
contratada con empresas consultoras que proveen el servicio. La empresa puede
descontar los gastos de sus pagos tributarios. b) Politica 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 formulacién de proyectos de inversién
de las empresas. Estos proyectos son indispensables para que las empresas puedan
acceder al financiamiento bancario de sus inversiones. c¢) Fondes tecnolégicos.
Existen varios Fondos para financiar proyectos de innovacién tecnolégica. Las
empresas deben formular sus proyectos de innovacion, los que se pueden presentar
a concursos anuales de los Fondos (ver recuadro, mas adeiante), d) Proyectos de
Fomento, PROFQOS. Esta politica tiene por objeto fomentar la asociatividad de las
empresas pequefias. Se estimula a las pequefias 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 politica es que a
través de la asociatividad se pueden gencrar externalidades que cada empresa
individualmente no podria crear como, por ejemplo, las consultarias tecnoldgica o el
acceso a informacién que implica altos costos de entrada. La gestion de los
PROFOS es subsidiada por la CORFO.

Esta experiencia muestra que los modelos de asociatividad empresarial son
susceptibles de rapida masificacién en el sector PYME. Un factor estratégico es la
participacion de instituciones intermedias que actien como agentes patrocinadores
entre el Estado y los empresarios El éxito depende de que estas instituciones hayan

lJUUlUU CbldUlMl lElﬂL«lUlICb UE \.rUUlJUlquIUU. con laa Clllplcbdb lelJC\.«l.l\"db, abi COIMo
del conocimiento especifico que esas instituciones tengan de las empresas.

"t Claudio Maggi, “Las politicas de fomento a las PYMES”, en Oscar Mufioz, ed., Ef Estado v
el sector privado en Chile: construyendo una nueva economia en los aflos 90, por publicarse.
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7. Las politicas sectoriales

A pesar del creciente consense que han alcanzado las politicas horizontales y la
desconfianza que existe hacia las politicas sectoriales'”?, no puede evitarse una discusion
sobre esta opcion alternativa. Existen numerosos casos de paises donde las politicas de
fomento mantienen opciones sectoriales, tanto explicitas como implicitas.!”” En
particular, la fuerte dependencia del desarrollo productivo latinoamericano respecto de
sus recursos naturales fundamenta la posibilidad de desarrollar sistemas productivos
basados en ellos, incorporandoles valor agregado y procesamientos mas complejos.

Algunas consideraciones relevantes son las siguientes.

En primer lugar, toda politica siempre tiene excepciones, a veces heredadas
historicamente, a veces influidas por factores institucionales y politicos. Por ejemplo, la
agricultura es considerada en casi todos los paises, incluidos los paises desarrollados,
como un sector que requicre tratamientos diferentes. Por lo demas, existen Ministerios
de Agricultura que institucionalmente asumen la defensa y proteccion de ese sector,
apartindose de las politicas generales. En Chile, el sector forestal ha tenido un
tratamiento de privilegio desde el gobierno militar, caracterizado por sus estratcgias neo-
liberales. Quro sector que en muchos pafses goza de privilegios, aun en tiempos de
liberalizacion de mercados, es el automotriz. Que existan estas herencias no significa
que ellas deban mantenerse indefinidamente. Pero el desmantelamiento de estas politicas
hay que abordarlo gradualmente, en la medida que las condiciones politicas y
economicas lo permitan.

En segundo lugar, la politica de establecer convenios comerciales bilaterales y
multilaterales, de amplia difusién, produce sesgos sectoriales implicitos en las politicas
arancelarias. En un pais dado, el arancel promedio que grava las importaciones sera el
resultante de ponderar distintos aranceles, establecidos por los convenios y por la norma
general, en funcién de la importancia del comercio respectivo. Entonces, aun un pais con
un arance! externo uniforme, como Chile, en la préctica tiene aranceles diferenciados
debido a los convenios comerciales.

Por ultimo, no puede desconocerse que todos los paises tienen regiomes 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 desindustrializacion y reconversién productiva, con altas
concentraciones de poblacién en extrema pobreza. En los paises europeos y también en
los Estados Unidos, las politicas regionales son comunes. Los gobiernos de Chile en los
afios 90, han tenido que adoptar politicas especiales para regiones vulnerables

12 psta desconfianza se basa en varias premisas: 1) la sectorialidad induce la discrecionalidad y
con ella, la inflyencia de intereses creados v espiireos; 2) el manejo de una palitica sectorial supone una
instirucionalidad suficientemente desarroilada y capaz, que no siempre estd disponible.

'™ Wilson Peres, op. cit. 1997.
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econdmicamente, como los dos extremos geogréficos (Ley Arica y Ley Austral) y la
zona del carbén de Lota y Coronel.’”

El riesgo de estas excepciones es que es muy ficil que ellas proliferen
indiscriminadamente. Siempre sera posible encontrar razones que justifiquen un apoyo
discrecional a algin sector o regién. Los respectivos agentes econdmico-sociales
tienden a ver sus dificultades particulares en forma sobredimensionada, lo que los induce
a movilizarse por el logro de regimenes de excepeion. Por este motivo, en teorfa las
politicas recomendadas sugieren atenerse al criterio de la neutralidad del Estado y la no
sectorialidad, porque una vez que se abre una excepcidn queda expedito el camino para
muchas mas, sobre todo, para la organizacion de lobbies y presiones de grupos. Pero aun
asi, {es desable que las politicas 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 ultimo término, tienen una
responsabilidad politica que debe evaluar toda la complejidad de factores
que actuan en una coyuntura determinada. Las decisiones deben reflejar un
compromiso entre las consideraciones técnicas y las politicas, teniendo
siempre como criterio esencial el bien comin del pais.

b) Con las reformas econémicas y en el nuevo contexto globalizado, las
relaciones piublico-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 piblicas o privadas en los llamados sectores
estratégicos. En la busqueda de una vision de pais compartida, se desarrollan
relaciones de cooperacién enire 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 pequefia y
mediana empresa, participa conjuntamente con las autoridades piblicas en la
definicion de los marcos estratégicos de desarrolio. Con todo, en estas
relaciones de cooperaciéon hay un riesgo alto de que se conviertan en
relaciones de presion sobre el Estado. La capacidad de autonomia del Estado
contribuye a evitar esta distorsién.'”

¢} 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

'™ Oscar Mufioz, “Algunas reflexiones sobre la politica de reconversién en la industria de)
carbén”, Co!ecc:on Estudios CIEPLAN 41, diciembre 1995
* Dani Rodrik, “Political economy and development policy”, European Economic Review, 36,
1992, discuts formalmente este aspecto.
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extremas y dificiles de consensuar, En general, estan muy condicionadas por
las estructuras y recursos exisientes, a pariir de los cuales se planiean
cambios incrementales o énfasis acordados, a los cuales concurren las
instancias publicas 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 algin complejo productive o “cluster” v acordadas
consensualmente por el sector piiblico y el sector privado.

8. Los encadenamientos productivos o “clusters”

Hay una abundante literatura que muestra la importancia de los encadenamientos
productivos, como un factor de estimulo para el desarrollo competitivo. Una vertiente de
esta literatura se inicié con unas investigaciones sobre los factores que estimularon el
desarrollo de economias periféricas, ricas en recursos naturales, como Canadd.
Posteriormente, Hirschman elaboré y generalizé el enfoque de los “encadenamientos
productivos”. Aunque la version que se popularizé mas hizo hincapié en la creacion de
estimulos directos e indirectos a través de la “demanda hacia delante y hacia atris”
(forward and backward linkages), ¢l mismo autor ha sefialado que su intencion original
no iba tanto por ahi, sino por la necesidad de movilizar la capacidad empresarial para
tomar decisiones de inversién 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, asi, una cosa pide la otra.
Una inversién requiere abastecimiento de insumos y bienes de capital, expertos,
financiamiento ¢ infraestructura local. Se crea asi un desequilibrio en diversos mercados,
que pueden estimular nuevas ofertas, movilizacién 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 dindmicamente a esos
desequilibrios.

Diversas experiencias de paises en desarrollo y paises desarrollados han mostrado
la creacion de encadenamientos productivos que, ademds, tienen una concentracién
geogrifica y territorial.'” El mayor interés para América Latina lo tienen los

1% Joseph Ramos, Una estrategia de desarrollo a partir de los complejos productivos (clusters)
en torno 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 ¢stos en la region. Algunos ejemplos clasicos de desarrollo econdmico
sostenido en base a los recursos naturales son los de la industria forestal en Finlandia,
los productos lacteos en Holanda, las flores también en Holanda, la actividad maritima
en Noruega, la actividad minera en Canadd, En América Latina hay “clusters”
incipientes en torno a la produccién de oleaginosas en Argentina y el cobre en Chile, por
citar solo algunos ejemplos.

Ramos ha tipificado el desarrollo de los “clusters”, segin la experiencia de los
paises desarrollados. Habria cuatro fases diferenciadas en su crecimiento:

a) La fase incipiente, caracterizada por la explotacién primaria del recurso
natural, su exportacion en bruto y la importacién de los insumos, bienes
de capital y servicios de ingenieria.

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

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

d) En la cuarta fase, de plena madurez, en base al conocimiento adquirido el
pais realiza inversiones en el exterior y exporta tanto insumos como
bienes de capital y servicios de ingenieria.



