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IJl'l'RODUCCION.-

El presente trabajo servira coll<> aaterial de discusi6n sabre 
las estrategias, politicas y agentes para la fase actual en el 
desarrollo de la industria de bienes de capital en el aarco de la 
Consulta regional sobre Reestructuraci6n de ~a industria de bienes 
de capital en America Latina y el Caribe a realizarse en Caracas. 
El prop6sito priaordial es presentar opciones de politicas a la 
disposici6n de los paises que les peraita aejorar la coapetitividad 
de esta industria. 

La discusi6n se presenta coao sigue. En la Secci6n Priaera se 
resW1en las principales tendencias de caabio en el aabiente 
econ6mico de America Latina y el Caribe. Se destaca este punto 
porque los distintos caabios de politica econ6aica en los paises y 
la orientaci6n predoainante en la actualidad hacia aercados Jlcis 
abiertos representa un viraje fundaaental en una tradici6n 
cincuentenaria de •desarrollo hacia adentro". 

En la Secci6n Segunda se realiza una caracterizaci6n detallada 
de la herencia de politicas de esa epoca con el objeto de 
establecer a grosso aodo sus iapactos sobre la coapetitividad de 
los bienes de capital en la regi6n. Para tal ejercicio se ha 
utilizado coao referencia principal el "diaaante" de coapetitividad 
del Prof. Michael Porter ya que peraite evaluar de manera sucinta 
la interacci6n de distintos factores de coapetitividad en los 
paises. El argumento principal que subyace el ejercicio es que, si 
bien las politicas de sustituci6n de iaportaciones penaitieron la 
emerqencia -en alqunos casos viqorosa- de los bienes de capital en 
la regi6n, no es menos cierto que lo hicieron a costa de fuertes 
debilidades en su competitividad puesto que desfavorecieron el 
factor principal: la estrategia, estructura y rivalidad de las 
industrias. 

La Tercera Secci6n se ocupa de exuainar los nuevos ambi tos que 
se crcan en los paises con motivo de los caabios en la orientaci6n 
del desarrollo "hacia adentro" para adecuarla a condiciones de 
economias mas abiertas, toda vez que esta reorientaci6n 
realimentara continuamente el diseno de politicas especificas. 
Estos ambi tos emerqentes son de tres tipos. Por una parte las 
presiones hacia el calllbio en la eapresa que la colocan en el ojo de 
la tormenta del cambio estructural. En segundo termino estan la 
nuevas modalidades de relaci6n entre empresas y Estado que 
contribuyen a ampliar l~ ga:ma de politicas desde el moaento en que 
este ultimo deja de ser el centro de todas las acciones. 
Finalmente, se aprecia que las politicas se diversifican entre 
aquellas ee aplicaci6n universal (horizontales) y las de aplicaci6n 
particular (transversales) segun las especificidades de los 
segmentos productivos de que se trate. 

Este contexto da pie para dos exploraciones. En la Cuarta 
Secci6n se analizan elementos estrategicos sobre la base de 
combinar, por una parte, dos opciones estrategicas que se le 
presentan en lineas gruesas a las empresas y, por la otra, fases de 
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aaduraci6n que podran atravesar en la aedida en que transcurre el 
tieapo desde los grandes caabios aacroecon6aicos. En la Secci6n 
Quinta se analizan las variedades de politicas y sus posibles 
•aezclas" para apoyar a la co•petitividad de las eapresas seglin 
estas transitan por las fases de aaduraci6n correspondientes. 

I.- LOS CAllBIOS Elf BL AllBIDTB BCOlfmlICO DE AllBRICA LATillA. 

1. Los tie•pos ban callbiado radicalaente para la industria 
latinoaaericana. Hace diez aiios America Latina se debatia entre dos 
grandes opciones estrategicas. Una consistia en introducir cambios 
en su modelo econ6•ico de crecimiento hacia adentro que pe:nai tieran 
•salvar lo salvable" de un largo periodo de creciaiento, 
adaptandolo a las nuevas circunstancias geopoliticas y de 
desarrollo en el plano internacional. La segunda se planteaba 
fuertes a justes que, aun logrando mayor estabilidad aacroecon6aica, 
forzarian a un profundo reajuste productivo. Co:ao es por todos 
conocido, allbas opciones fueron intentadas. 

2. Durante el periodo de transici6n ~e los anos ochenta vieron la 
luz en distintos paises latinoaaer.·icanos planes econ6aicos de 
•ajuste het£rodoxo• (Plan •cruzado" en Brasil, Plan "Austral" en 
Argentina, plan de Allan Garcia en Peru) que exploraron rutas 
•interlledias• de cUlbios aacroecon6aicos con el prop6sito de sanear 
las finanzas publicas aanteniendo vigente el papel dinamizador de 
la inversion pUblica, retoaar el camino del crecimiento y reiniciar 
la renegociaci6n de sus deudas. Ya conoce:aos los resultados: los 
paises que intentaron tales planes profundizaron sus ciclos de 
inestabilidad, no perwaitiendo ni una cosa ni la otra. Tanto asi que 
al final de los anos ochenta termin6 acunandose la famosa frase 
sobre la "decada perdida de America Latina•. 

3. A mediados de los ochenta se inici6 en algunos paises del 
continente (particularmente en Mexico pero tambien en Costa Rica y 
en Chile, aunque en este ultimo sus antecedentes vinieran de mucho 
antes) un viraje auy iaportante en las politicas econ6aicas cuyo 
prop6sito esencial ha sido la vuelta a condiciones de estabilidad 
macroecon6aica que permitan el creciaiento econ6aico en econoaias 
mas abiertas sin las incidencias negati vas de la turbulencia 
inf lacionaria o de la erosi6n sistematica de las reservas 
internacionales. A partir de ese moaento en un pais tras otro se 
fueron implantando procesos de ajuste macroecon6mico que tomaron 
distancia de los enf oques heterodoxos y se basaron en un enf oque 
ortodoxo de estabilizaci6n. 

4. El conjunto de politicas es conocido: sinceraci6n de las 
politicas callbiarias que ha propendido a valores unicos del tipo de 
caabio que reflejen el valor real de las aonedas, tasas de interes 
reales positivas, liberaci6n de precios de bienes y servicios y 
liberalizaci6n del comercio exterior y la inversi6n extranjera. No 
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obstante que la gaaa de callbios es Bllplia, el eje de la reforaa se 
ha basado en las politicas ambiarias, las que han peraitido 
establecer relaciones radicalaente nuevas con el resto del aundo. 
Coao segunda fase del ajuste se han iniciado reforaas 
insti tucionales y estructurales que tocan otros 8.abi tos: 
privatizaci6n de e.presas pUblicas deficitarias, reforaa y apertura 
de los sisteaas financieros, reforaas fiscales y, en alqunos casos, 
esfuerzos coapartidos hacia prograJIAs de integraci6n coaercial 
acelerados ( Mercosur, Acuerdo de Galapagos del Pacto Andino, 
acuerdos bilaterales, etc). 

5. Este caabio en el perfil de las politicas econ6aicas no ha 
pasado desapercibido en la industria latinoa11ericana y, en 
particular, la de bienes de capital. Este sector creci6 
visibleaente entre 1965 y 1980 (CEPAL, 1991) pero durante la decada 
de los ochenta ha seguido una pendiente claraaente decreciente, 
acusando los efectos del estancaaiento econ6aico priaero y .as 
tarde los de la turbulencia del ajuste. La caida en el creciaiento 
de la industria de bienes de capital no es iaputable s6lo al caabio 
de politicas ni taapoco ha ocurrido asi en todos los paises. La 
secuencia de debilitaaiento de esta inc!ustria pareciera baber 
seguido dos tieapos: uno priaero caracterizado por la perdida de 
dinaaisao COJK> producto de los desa justes aacroecon6aicos que 
afectaron la inversi6n (no olvideaos que el subcontinente lleq6 a 
ser un deficitario neto de capitales); el sequndo ha consistido 
principalaente en una perdida de co•petitividad -especialaente en 
el aercado interno- por la erosi6n de las ventajas acuauladas en el 
pasado. 

6. Mientras en la escala nacional y regional se ha iniciado este 
abrupto giro hacia la liberalizaci6n que intenta cambiar el signo 
del creciaiento desde •adentro• hacia •afuera•, en el resto del 
aundo se han fortalecido las tendencias bacia la globaliz~ci6n de 
los neqocios y :mercados. Coao parte de este proceso y 
realiaentandolo continuaaente se ha becho presente con cada vez 
aayor vigor el iapacto de nuevas generaciones de tecnologias 
(especialaente las de base electr6nica) sobre las practicas 
productivas, caabiando desde lcs anos 70 las raaas que en el •undo 
crecen con mayor fuerza y aquellas que declinan. En el nuevo 
contexto producti vo !as venta jas para competir tallbien caabian, 
debilitandose el peso de los recursos naturales coao factor 
principal de las ventajas de los paises, trasladandose hacia otros 
factores coao recursos bumanos, capacidad de innovaci6n y sintonia 
con los cambios en el mercado. Han cambiado tambien las grandes 
verdades de la gerencia tradicional, coao efecto de lo cual se ban 
evidenciado los resul tados de nuevas generaciones de eapresas, 
principalmente las japonesas, las cuales cristalizan su potencial 
competitivo captando proporciones crecientes de los mercados 
internacionales gracias a su aayor capacidad de respuesta, a su 
visi6n de largo plazo y a su reivindicaci6n de la calidad y los 
recursos hWlanos co•o nuevas rutinas organizacionales. CollO era de 
esperarse, las empresas de la mayor!a de paises confrontan en la 
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actualidad un aedio aucho 118.s coapetitivo que debe contar cada vez 
aas con su apertura al aundo para sobrevivir y crecer. Y ahora 
America Latina no es una excepci6n. 

7. Cabe diferenciar, entonces, en America Latina entre dos epocas 
en las politicas dirigidas al desarrollo industrial: antes y 
despues de los procesos de ajuste. En cada una de ellas son 
distintas las grandes orientaciones, el peso acordado al Estado en 
el proceso, los instruaentos utilizados y el nivel de articu1aci6n 
entre ellos. ilaturalaente, al variar los contextos taabien son 
distintos el rol de los distintos actores sociales involucrados. 

II. - OIUBllTACIOllBS DE LAS POLITICAS DB CRBCillIBll'.l'O BACIA 
DDi'llO Y SU DIP.AC'IO Bii LOS BIBll.ES DE CAPITAL. 

8. La industria de bienes de capital en America Latina se inici6 
de aanera espontanea, especialaente en los paises de aayor 
diaensi6n en sus aercados (Brasil y Argentina). Durante la decada 
de los anos cincuenta se iniciaron las politicas de pro110Ci6n 
industrial collO resultado de la regulaci6n de iaportaciones por 
Jledio de barreras arancelarias con el objeto de evitar la 
desestabilizaci6n en la balanza coaercial de los paises. Mas tarde, 
a las intenciones originales de equilibrar balanza de pagos se le 
fueron uniendo opciones de proteger los sectores que habian 
aanif estado aayor dinaaisllO en el periodo anterior, acciones que se 
vieron f ortalecidas e integradas en progr111111S articulados durante 
la decada de los sesenta y setenta en los paises mas grandes y en 
los setenta y ochenta en los paises :aedianos y pequeiios. En el 
cuadro 1 se presenta un resuaen de las politicas adoptadas por la 
aayoria de los paises y las ventajas y desventajas que report6 su 
aplicaci6n. En lo que sigue de esta secci6n se resuaira la 16gica 
de aplicaci6n de las distintas politicas, su articulaci6n en 
estrategias integrales y su iapacto sobre la coapetitividad 
eapresarial. 

9. Ventajas y desyentaias de las politicos de creciaiento hacia 
dentro. Pareciera claro que el desarrollo inicial de los bienes de 
capital, al menos en los paises .as grandes, ocurri6 sin ningun 
genero de protecci6n (Vidossich, 1973, N. Leff, 1968). Mas 
adelante, coao producto de haberse destacado el sector estatal coao 
uno de los principales coapradores y en algunos casos el coaprador 
fundamental, se establecieron 11ecanisll0s de coapras del Estado que 
permitieran garantizar aercados a los productos ya desarrollados en 
horizontes de tieapo aayores, lo cual daba mayor transparencia al 
aercado; las coapras de empresas pUblicas taabien contribuyeron a 
mayores niveles de especializaci6n, en la aedida en que se fueron 
estabilizando los suainistros de origen local. En este terreno J.os 
resultados fueron aayores cuando las grandes eapresas coapradoras 
lograron asiailar la conveniencia de desarrollar sus suplidores por 
razones estrategicas propias ante~ que por siaple iaposici6n. 
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Taabien se configuraron planes dirigidos de financiaaiento que 
abarataban el capital para peraitir la superacion de barreras a la 
entrada en ciertos aercados. En lineas generales se propiciaron 
ventajas relativas de rentabilidad. En los paises productores de 
acero y otras llaterias seai-elaboradas, se establecieron 
orientaciones y negociaciones dirigidas a sW1instrar los insWIOs a 
precios convenientes, lo que peraiti6 transferencia de rentabilidad 
del sector pUblico al privado y una garantia de sU11inistro en el 
aediano plazo. En relacion a rec.:ursos hWlanos, bubo politicas 
convencionales, vale decir, orientadas a foraar profesionales y 
obreros especializados en oficios clasicos (torneros, frf:sadores, 
soldadores, aodeleros para fundicion, etc). En algunos paises se 
desplegaron politicas bastante proactivas y exitosas dirigidas a 
pro110ver la exportacion, especialaente en aquellos en los cuales ya 
se habia recorrido una ruta de expansion, de especializacion 
relativa y de adaptaci6n de productos a los aercados locales (Ver 
D. Chudnovsky y otros, 1984). 

10. Por su parte, el f ortaleciaiento tecnol6gico, crucial en toda 
industria de bienes de capital no siguio una ruta de lladuracion 
creciente, principalaente porque las presiones coapetitivas eran 
bajas y porque las estrategias llCis coaunes fueron o bien la 
adaptaci6n de los productos a ciertos requerilli.entos locales o la 
f iraa de acuerdos ( licencia, aarcas, inver ion directa) con ea~resas 
del exterior. Se dependi6, ademas, de las condiciones generales de 
desarrollo industrial de los paises: disponibilidad de 
profesionales e instituciones especializadas, apoyo por parte de 
las eapresas coapradoras en la f acilitaci6n de requeriaientos de 
diseno y rediseno, etc. 

11. En relacion a la filosofia general, cabe senalar que estas 
politicas de creciaiento hacia dentro estuvieron presentes en buena 
parte de los paises en vias de desarrollo de otras latitudes que 
eaergieron coJIO productores de bienes de capital, al aenos durante 
el periodo inicial. Es el caso de paises coll<> Corea del Sur, India, 
RepUblica Popular China y Taiwan. No obstante, a aediados de los 
anos sesenta se produj6 una iaportante diferenciaci6n en el esquella 
general, asociada principalaente a un enf oque dif erente sobre 
politica caJlbiaria. Paises co11<> Corea del Sur, Taiwan, Singapur, y 
Honq Kong ensayaron estrateqias de creciaiento basadas en un tipo 
de callbio coapetitivo para desarrollar un sesgo pro-exportador. con 
ello se aprovecharon las ventajas iniciales que habian producido 
varias decadas de creci•iento hacia adentro. Al enfoque caJlbiario 
se agregaron acciones auy decididas en relaci6n con la f oraaci6n de 
recursos huaano de todos los niveles pero auy especialaente en las 
inqenierias y of icios especializados. De igual llodo se 
desarrollaron fuertes subsidios a la exportaci6n (por via 
f inanciera) y se promo'li6 la especialilzaci6n al a•pliarse la 
oferta interna de productos siderurgicos especializados (Ver Corea: 
V Plan en L.Vivas, 1985). No menos i•portante fueron las 
estr~tegias para el f ortaleci•iento de los grandes congloraerados 
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industriales (caso Corea del Sur) y los vinculos de subcontratacion 
con el aercado japones. 

12. Un balance en el llOaento en que se realiza esta Consulta 
Regional pareciera indicar que la politica callbiaria constituy6 el 
tal6n de Aquiles de las politicas de creciaiento hacia dentro, en 
America Latina, en la aedida en que: 

a) obligaba a desarrollar barreras arancelarias para 
contrarrestar el efecto negativo de las politicas caabiarias 
sobre la protecci6n efectiva y 
b) establecia un sesgo anti-exportador al brindar ventajas 
excesivas a la fabricaci6n para el consuao interno frente a la 
producci6n para la exportaci6n, lo que disainuia la capacidad 
para probarse en ::aercados externos. 

13. La expansi6n lograda en la industria de bienes de capital en 
el continente latinoaaericano condujo a resultados bastante 
iaportantes en algunos paises. con el tieapo, sin eabargo, este 
sector fue desarrollando debilidades intrinsecas que, collO 
esperallOS dellOstrar, se aanifestaron en el llOaento del giro hacia 
politicas econ6aicas us abiertas. Tal collO se resuae en el cuadro 
1, las politicas de coapra estatal fueron configurando aercados 
"cautivos" que en el aejor de los casos eran s6lo sucedaneos o 
"second best aarkets•. De igual aanera, la coapulsividad de las 
coapras tendi6 a crear relaciones de desconf ianza entre coapradores 
y proveedores. Las politicas de precios de aaterias priaas, que 
consistian en dif erenciales de precios entre los insuaos producidos 
localmente ~· otros que era necesar:.o iaportar, produjeron 
dif erencias en la especializacion que no respondian necesariaaente 
a los requeriaientos del aercado sino a la preferencia en la 
rentabilidad de los productos fabricados con insUllOs locales. Por 
otra parte, la irregularidad de suministros en el corto plazo 
dif icultaba los tieapos de entrega. En relacion a politica 
coaercial, los aranceles dificultaron los avances de productividad 
por el diferencial de rentabilidad que concedian y por dif icultar 
la coapetencia externa, incluso de coapetidores vecinos. 

14. Las politicas de financiaaiento, que en un inicio peraitieron 
disminuir barreras de acceso a la entrada de coapetidores locales, 
con el tie11po f ueron creando las condiciones para un endeudaaiento 
cr6nico y excesivo y para una capitalizaci6n debil por parte de los 
accionistas de las e11presas. Las exportaciones tendieron a crear un 
f lujo comercial hacia el exterior que tenia un fuerte basaaento en 
excedentes, salvo el caso de Brasil. Los incentivos fiscales 
utilizados para proaover la inversi6n o la conforaaci6n de 
segaentos particulares fueron auy poco efectivos pues tendieron a 
cruzarse con aquellos concedidos para una aaplia gaaa de rubros o 
actividades. En cuanto a la foraaci6n de recursos huaanos, no pas6 
de ser "generalista" y con auy pocas excepciones sigui6 los callbios 
en tecnologias de operaci6n eaergentes (Maquinas-herraaientas CNC, 
CAD/CAM, etc). 
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WADB.0_1 
C&racterfstlcas de Pol rtlcas PUbllcas para Bien es de C&pltal 

IMPACTO 

COMPRAS 
DEL 

ESTADO 

VENTAJAS 

Factlltaba transparencla de la demands 
(programacl6n y cuantlflcacl6n de 
lnverslones). 

Apoyaba ta especlallzacl6n de 
proveedores dependlendo de la 

DESVENTAJAS 

En el mejor de los cases suced6neo del 
mercado. 
Mercados "relatlvamente cauttvos". 
Relaclones de desconflanza entre 
c:omprador y ~eedor por la compulslvlded 
de las c:ompras locales. 

I c:onducta del comprador. ----·-+----

PREa08 Abarataba los costos por transferancla 
MATERIASI 1 de rentabHldad. -·--·--

P"91Ma 
W•IRCRI 

COMEROAL 

Garantra de sumlnlstros (medlano plazo) 
factlltaba programacl6n de la produccl6n. 

Contrabalanceaba el efecto 
sobrevaluacl6n. 
Las rastrlcclones cuantltatlvas foeron 
relatlvamente llmltadas en comparacl6n 

Dlferenclas de aspeclallzacl6n en sumlnlstro 
(ej. aceros especlales) deslncentlvaban 
pr0duocl6n en llneas especlallzadas. 
----·- ·---~ 
lrragularldad de sumlnlstro (corto plazo) 
afectaba tlempos de entrega. La coridlcl6n 
monopollsta del productor (publlco) 
destayorece la calldad promed=lo.:.... __ 

Dflcultaba la competencla lncluso de 
competldores veclnos. 
Afectaba la ~ductlvldad, de.J)8ndlendo del 
margen de ventaja que concecUa la proteccl6n 
efecllva (t1J)9 de camblo 'I aranceo. 

-----------------____ __01verslf1Cacl6n exceslva (mercadOs pequef\os) 
con otros sectores. 

11PO 
IE 

CAMBIO 

Seago _pro-lnversl6n de capital fljo. 
Abaratat>a la lnversl6n para usuarlos y 
productos de B-K. 
Ampllaba el mercado de blenes de 
capltal en general (tanto local como 
lmporta'1o). 

Seago antlexportac:tor obllgaba a proteger por 
via c:omerctal. 
Sobra-egulpamlento, lo qua conducla con 
trecuencla a capactct•<t oclOsa, en ocaslones a 
obsotescencla tecno~fca y a vulnerabllldad 
frente a oscllaclones c:te la lnversl6n. 
Saldos comerclales no crecJan 
slgnlflcatlvamente. 
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INCENTIVOS 
flSC&IES 
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CUADRO 1 (contlnuacl6n) 

VENTAJAS DESVENTAJAS 
' 

En clertos segmentos de mercado 
Endeudamlento cr6nloo y excestvo. (equlpos grandes a pedldo) 

1'8prasentaba una garantra de IC'»SO. Capttallzact6n d6bll. 
Las condlclones (tasag,, plazos) 
concec:trAn ventajas de 1'8nta ldid. 

Conterf an •margen de manlobra" Termlnaban erfglendo bamtru excetas a 
lntemaclonal a empresas locales en un la lnversl6n extran]era y otru modal Ides 
ambient& geopolJtlcO dltfcU. de acuertlo. 

Estableclmlento de lnstltuclones qua en Actuaban con escasa slntonf a con las •nos palses (grandes) prestaban apoyo necesldades de las empresu. 
puhlUal. 

Contrarrastar el sesgo antl-exJ)9rtador Exportacl6n de e>ecectentes. 
(subsldlos, flnanclamlento y Susceptlbllldad a la •P.llcacl6n de normas exce~lonalmente flnanclamlento a las antktumplng y antl-sublildlo. ventas). 

Tendfan a cancelarse con lncenttvos rfi3'' 
CUI nlngunas. muchos otroe Nbros (locallzacl6n, lnve n, 

amblel'D, tecnologJa). 
Solo tfilatlvamente apllcables donde 
lmposlc n era alta. 

Clerta tormacl6n ge1'8nclal y de otlclos 
Formacl6n profeslonal "generaira·. 
Nose '\\ulan los camblos en tecno~fu de espedallzados. operac n eme~entes (mjqulnas, 
herramlentas CNC, D/CAM). 
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15. Influencias sobre la coapetitividad de los bienes de capital. 
No existe deaasiada literatura en torno al i•pacto de la anterior 
generaci6nde politicas pUblicas sobre la coapetitividad especif:~a 
de sectores industriales, al aenos bajo la 6ptica de paradigaas 
aodernos de la coapetitividad. Las aediciones de co•petitiviaad 
usuales se basan en el calculo de las ventajas C011p11rativas 
reveladas construidas sobre saldos de coaercio (Reporte Ramses 
1990, O.J. Mandeng 1991). Estos resultados son •uy valiosos pues 
peraiten obtener una nfotografia" d~l co•porta11iento de un sector 
industrial o de grupos de productos aas desagregados. No obstante, 
se dejan de lado otro conjunto de consideraciones sobre la 
estructura y caracteristicas de la co•petencia en los mercados, 
tendencias de los distintos factores de la producci6n, etc. En lo 
que sigue de esta secci6n se estableceran los vinculos entre las 
politicas analizadas aas arriba y los distintos factores de 
coapetitividad sectorial. Siquiendo el enfoque de Porter sobr-e 
coapeti ti vi dad de las naciones, pueden identif icarse cuatro grandes 
factores en la coapetitividad de un pais (M.E. Porter, 1990 y 
S.Widaer 1992) 

(a) Bstrategia, ~tructura y Rivalidad de la industria en el 
pais considerado, 

(b) Condiciones de los Factores, 

(c) condicionee de la Dellanda 

(d) Industrias Relacionadas. 

Bajo este esquema identificareaos las influencias de las distintas 
politicas pUblicas sobre cada factor de la coapetitividad (Ver 
Figura 1). Veamos. 

16. Una primera consideraci6n que cabe realizar es que los dos 
factores mas dinami~os y que cobran cada vez mayor iaportancia en 
la competencia contemporanea tuvieron escasa relevancia como f uente 
de dinamismo competitivo en el contexto anterior de politicas. Nos 
referimos a aquellos factores que indican la configuraci6n del 
sector tales como estrategia, estructura y rivalidad y, por otra 
parte, las relaciones entre industrias, vale decir las condiciones 
para el surgimiento de agregados de industrias o "clusters", en los 
cuales se •ezclan estrategias de colaboraci6n y competencia entre 
empresas. Esta primera conclusi6n se hace patente cuando analizamos 
el f lujo de inte~acciones entre Industrias Relacionadas y 
Estrategia, Bstructura y Rivalidad en la figura 1. Este segundo 
factor ha cumplido un papel escasa•ente dinamizador de la 
competitividad general y en ello han sido decisivas las politicas 
de mayor alcance: Politicas Collerciales (PC) y Tipo de Cmlbio (TC). 
Un tipo de cambio sobrevaluado o "preferencial" para la exportaci6n 
de cierto tipo de bienes (en caso de existir cambio& multiples) 
cre6 condiciones negativas de protecci6n efectiva tanto para la 
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FIGURA1 
IMPACTO DE POLITICAS SOBRE LA COMPETrfMDAD DE LA INDUSTRIA DE BIENES DE CAPITAL 
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exportaci6n (sesqo anti-exportador) coao para el aercado interno, 
lo que por lo qeneral obliqaba al estableciaiento de aranceles 
suficienteaente protectivos o de barreras no-arancelarias para 
contrarrestar tal efecto. Esto contribuy6 a la confonaaci6n de 
entornos nacionales y reqionales relativaaente seqreqados de la 
competencia internacional, lo que a su vez i11pidi6 el desarrollo de 
estrateqias empresariales proactivas y estructuras sectoriales de 
alta variedad y compleaentaci6n. 

17. Si bien la politica de compras del Estado permiti6 el acceso 
de productores a nuevos aercados, tendi6 a coartar la rivalidad 
interna. Contra la corriente se establecieron politicas de Apoyo a 
las exportaciones (AB) que en alqunos casos loqraron qenerar flujos 
de comercio iaportantes. Lo que se quiere senalar con esto es que 
las politicas de corte tradicional no contribuyeron a conf iqurar en 
todos los casos estructuras de competencia s6lidas que a su vez 
facilitaran estratos de est ecializaci6n dinamicos. Intentos de 
Politicas Tecnol6gicas (Pl') por cambiar esta situaci6n cayeron en 
el vacio puesto que obraban en un aedio que desincenti vaba la 
innovaci6n interna de productos y procesos, lo que a su vez condujo 
al abismo entre los sistemas de Ciencia y Tecnoloqia y la 
producci6n. De hecho, las politicas clasicas diriqidas a la oferta 
(infraestructura de C&T) tuvieron aucha menor influencia en 
orientar ~l desarrollo tecnol6qico que otras politicas diriqidas a 
regular las importaciones de tecnoloqia. Esto puede ilustrarse con 
lor . asultados de la Politica de Reserva de Hercados brasilera para 
la i .dustria informatica de los anos setenta y ochenta. Si bien 
com~ resultado de las medidas restrictivas a la importaci6n y de 
las qarantias de compra a los productores locales se produjo una 
expansi6n y diversi(icaci6n indudable de productos y flujos 
internos de comercio (P.Tiqre, 1983), no es menos cierto que se 
produjo un retardo en la actualizaci6n tecnol6qica del conjunto de 
la industria en momentos en que en el mundo se acentuaba la 
importancia en la asimilaci6n de tecnoloqias de ese ti po. Al 
producirse el cambio en las politicas protectivas, la industria 
electr6nica e inf ormatica de Brasil se ha vis to con qrandes 
dificultades para poder competir (Cepal, 1991). Tambien se han 
visto afectadas industrias conexas como la de Hciquinas 
herramientas, por la dificultad de actualizarse aceleradamente 
hacia el seqmento de mayor crecimiento, como lo es el control 
numerico computarizado. 

18. Generalmente todos los Factores de competitividad se 
interrelacionan entre si pero no en el mismo grado. La rivalidad en 
el mercado domestico pareciera ser el factor mas influyente, al 
menos en la interpretaci6n de Porter. Este factor estimula el 
desarrollo de los recursos humanos y tecnoloqias, el desarrollo 
continuo de productos cada vez m4s sofisticados, proveyendo una 
amplia gama de productos y soporte tecnico a Industrias 
Relacionadas. No obstante, la conjunci6n de politicas en la 
estrategia de "desarrollo hacia dentro" pareciera haber sido 
neqativa para el desarrollo de este factor. Naturalmente que el 
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iapacto negativo de estas politicas no fue hollOC)eneo en los 
distintos paises, siendo aenor en paises de tamafto .ayor (Brasil 6 

Argentina, Mexico) pues se creaban condiciones para una reltiva 
rivalidad o diversidad y coapleaentariedad en la estructura 
industrial de los bienes de capital (Chudnovsky, op cit). 

19. La otra cara de la 11<>neda de la debilidad de este factor es el 
peso decisivo de las politicas en el fortaleciaiento de factores 
mas clasicos coao la Oemanda y las Concliciones de los Pactores. Una 
airada a la Fig. 1 nos auestra c611<> el flujo de interacciones entre 
a:abos factores es notoriaaente .as alto que entre cualesquiera 
otros. Esto es explicable si recordaaos que buena parte del 
sustrato analitico de la Sustituci6n de Iaportaciones se bas6 en la 
teoria clasica del coaercio internacional , para la cual el peso de 
los factores es decisivo. Si las condiciones del intercaabio 
favorecian un equilibria •desigual• entre aanufacturas y aaterias 
priaas en favor de las primeras, habia que desarrollar politicas 
que caabiaran el signo de la asiaetria. Lo dicho es igualmente 
valido para las estrategias iniciales de •pro110Ci6n de 
exportaciones" que buscaban aprovechar las ventajas de precios que 
podia proporcionar la aano de obra barata coao resultado de una 
politica callbiaria adecuada. Es claro que durante buena parte de 
este siqlo el peso de la •proporci6n de los factores" luci6 
decisivo y orient6 el pensaaiento de las teorias del desarrollo. 
Hoy, no obstante, hay nuevos desarrollo conceptuales que soportan 
una visi6n mas diversa de las ventajas derivadas del comercio y los 
factores que detenainan sus flujos (Ver, por ejeaplo, Dosi, Pavitt 
y Soete, 1990; Krugman, 1990). 

20. Un ejeaplo claro de esta qravitaci6n de los factores sobre la 
orientaci6n estrateqica fueron las Politicas de Precios de llaterias 
Primas (llPl) • Estas tuvieron f uertes ef ectos sobre la aapliaci6n de 
la of erta interna al transf erir rentabilidades del sector pUblico 
al sector privado, lo que se vio fortaiecido por las politicas de 
f inanciamiento que tambien penai tieron superar barreras a la 
entrada en el desarrollo de muchos proyectos de inversi6n que en 
otras condiciones quizas no habrian surqido. Por su parte, el 
Sm1inistro a larqo plazo de llaterias Pri- (llP2) provey6 soporte 
a la permanencia en el mercado de innumerables productores, 
f avoreciendo el desarrollo de Industrias Relacionadas. 

21. Como conclusi6n de esta secci6n puede afirmarse que las 
politicas de "crecimiento hacia adentro• fueron bastante efectivas 
en un inicio, durante lo que pudiera denoainarse el tiempo de la 
instalaci6n de industria en los paises. Mas adelante fueron 
qradualmente sufriendo deterioro y distorsiones en la 11edida en que 
se mineralizaban los intereses sociales y politicos que les habian 
dado origen. Desde mediados de la decada de los setenta, al hacerse 
presentes los f uertes callbios en el contexto internacional que han 
caracterizado este ulti11<> cuarto de siqlo, el aarco de politicas 
comenz6 a ser francamente inadecuado, hasta el punto de 
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constituirse en fuente de bloqueo para la coapetitividad de las 
e•presas y para su ulterior adaptacion al nuevo entorno. 

III.- LAS POLITICAS SBC'IORIALBS Ell BL llUEVO COlllEA'"l'O. 

22. i.C6ll0 pueden reconstruirse estrategias de desarrollo industrial 
en el nuevo contexto? i.Sobre cuales nuevos elementos deben 
proyectarse? Si tanto ha callbiado el contexto, i.que relaciones 
predo•inan y condicionan el diseflo de politicas? i.CUal es el papel 
de los distintos actores en el proceso? i.CUal es el margen de 
aaniobra de las politicas sectoriales? En esta secci6n se presenta 
una priaera aproxiaaci6n de respuesta a estas preguntas que tenga 
relevancia para la industria de bienes de capital. 

23. El a.biente en el que se desenvuelve en la actualidad la 
industria de bienes de capital en la aayoria de paises de America 
Latina y el Caribe es auy distinto al anterior. Tal cOllO se 
indicara en la seccion priaera, nos encontramos en una fase 
enteraaente distinta en la cual estan C811biando buena parte de las 
condiciones en que se desarrolla la actividad empresarial. Tres 
aspectos generales de C811bio lucen decisivos en la orientaci6n de 
politicas de pro110Ci6n industrial: (a) los horizontes de C811bio en 
la eapresa, ( b) las relaciones Estado-sector pri vado, y ( c) la 
diaensi6n horizontal y transversal de las politicas. 

24. I,os horizontes de callbio en la ewpresa. Es en el aundo de la 
eapresa donde se hace aas obvia y draaatica la necesidad de ca.bios 
para adaptarse al nuevo aabiente interno y al contexto externo del 
cual estuvieron relativamente aisladas durante la fase anterior. El 
ajuste a condiciones de econoaia abierta no es facil ni autoaatico 
porque las eapresas han venido funcionando sobre la base de habitos 
e inercias organizacionales que respondian a necesidades 
enteraaente distintas. Buena parte de las funciones y la.bores de 
gerentes, profesionales, supervisores y trabajadores respondian a 
requerimientos del aedio 8.llbiente que caracterizaban a una econoaia 
cerrada o se•i-cerrada. Funciones coJIO alaacenaaiento y coapras, 
por ejemplo, han desarrollado una escasa preocupaci6n por evitar 
los desperdicios y optiaizar los inventarios. Iqualaente ban 
existido pocas interacciones entre las areas de adainistraci6n y 
contabilidad y las areas de producci6n para desarrollar un lenguaje 
coaun que penaita establecer aedios contables efectivos en el 
terreno de los costos de Jlodo de facilitar su seguiaiento continua. 
Iqual cabe senalar en relaci6n al posicionamiento estrategico de 
las empresas, sus estrategias para innovar en productos y procesos, 
etc. Tal como se aenciona en el trabajo preparatorio de esta 
Consulta (Widmer, op. cit), las eapresas de bienes de capital deben 
afinar su visi6n estrategica, saber hacia d6nde se aueven sus 
mercados, lo que sequramente las obligara a ajustarse internamente, 
dependiendo de las estrategias escoqidas. En la f iqura 2 se muestra 
un ejemplo de opciones estrategicas que pueden enfrentar las 
empresas para competir aejor en mercados de mayor amplitud. 
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FIGURA 2 
E5trategias de coapeteocia 

VBllTAJA COllPE'l'ITIVA 

Bajo costo Dif erenciaci6n 

1. Liderazgo 2. Diferenciaci6n 
en costos 

3.a. Foco en J.b. Foco en di-
costos f erenciaci6n 

Fuente: WidJler, op cit. 

Una estrategia centrada en los costos o en la calidad del producto 
posible.ente conlleve la toll8 de decisiones de caJlbio que incidan 
sobre la opti•izaci6n de costos (negociaci6n sobre precios y 
f inanciamiento en la adquisicion de insUJ10s, rotaci6n al ta de 
inventarios, eliainaci6n de desperdicios) o sobre distintas 
versiones en la calidad del producto (fiabilidad, durabilidad en el 
caso de productos especializados o versatilidad en el caso de 
productos difundidos). Pero independientemente de la estrategia a 
sequir, es claro que las eapresas deberan revisar sus estrategias 
de innovacion (en su aayoria ausentes, al 11enos de una aanera 
explicita), de mercadeo y de recursos humanos para prporcionar 
J1ayor flexibilidad a la puesta en aarcha de sus estrategias 
globales. Natural11ente que la secuencia de adaptacion puede ocurrir 
de muchas 118Deras, dependiendo del segaento de 11ercado en que 
opere, el tamano de la eapresa, su presencia en aercados externos, 
su participaci6n en el mercado local,etc. En todo caso, debe quedar 
claro que la nueva estrategia industrial y sectorial tiene co11<> eje 
de su acci6n la adaptaci6n, llOdernizaci6n y re-colocaci6n -nacional 
e internacional- de las e•presas. 

25. Belaciones entre el mundo empresarial y el Estado; la 
aacroeconQ11ia siaplifica el trabajo. Como consecuencia del viraje 
macroecon6mico, buena parte de las variables econ6micas que afectan 
a la empresa funcionan en la actualidad en un aedio de mayor 
libertad, aunque en auchos poises no se haya logrado la 
estabilizaci6n plena, especialaente en el terreno inflacionario. 
Vale decir, que el papel de los aercados respectivos (cambiario, 
f inanciero, de bienes y servicios) coaienza a operar con mayor 
regularidad como 11edio de asignaci6n de recursos. Esta inflexi6n ha 
cambiado radicalaente las relaciones entre empresas y Estado pues 
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la rentabilidad de las priaeras depende cada vez menos de las 
decisiones adainistrativas de los gobiernos. El Estado es cada vez 
aenos regulador y garante de rentabilidad y pasa a cuaplir un papel 
distinto de craador de condiciones, de actuante sobre el entorno 
eapresarial, de facilitador en el logro de mejores horizontes 
estrategicos, de neqociador internacional para garantizar la 
preservaci6n de una buena posicion de las eapresas y para facilitar 
el acceso a aercados y la cooperaci6n entre paises. Si en el 
esqueaa anterior las relaciones asiaetricas favorecieron el peso 
del Estado, en la actualidad favorecen a las eapresas. Esto quiere 
decir que el papel decisivo en la nueva estrateqia industrial pasa 
a aanos de las eapresas y el Estado se convierte en •acoapanante•. 
Por supuesto la intensidad de la •coapailia• puede variar de un pais 
a otro, dependiendo de las relaciones previas, de la pervi vencia de 
eapresas pUblicas eficientes, de las necesidades de 
infraestructura, etc. En este sentido hay un vasto aarqen de 
aaniobra para las relaciones entre Estado y sector Privado, 
particularaente en planos coJIO los que se aencionan a continuaci6n: 

(A) Revalorizaci6n de los ~ naturales. Si bien los 
recursos naturales ban perdido valor COJIO fuente primaria de 
ventajas en el coaercio internacional, no es aenos cierto que 
su iaportancia puede recobrarse si se articulan estrateqias de 
aprovechaaiento 6pti11<> de los recursos sobre la base de su 
explotaci6n .as coapetitiva, lo que supone la racionalizacion 
de las escalas de producci6n, el desarrollo de proveedores en 
torno a ellos (aaquinaria y equipos especializados, servicios 
tecnol6gicos), la colaboraci6n para la creaci6n o 
fortaleciaiento de servicios educativos especificos e 
igual11ente de la I'D. (Para una discusi6n extensa de este 
punto ver c. Perez, 1992). En este terreno son muy aaplias las 
posibilidades y oportunidades de colaboraci6n entre el Estado 
y el mundo eapresarial privado. 

(B) Revalorizaci6n del borizonte local. Durante la fase de 
creciaiento hacia dentro se intentaron politicas pUblicas que 
buscaban contrarrestar la hiper-concentraci6n industrial en el 
entorno de las grandes ciudades y f avorecer la 
desconcentraci6n hacia zonas despobladas o econ6aicamente 
depriaidas. Buena parte de las incentivos utilizados 
(fiscales, financieros, infraestructura, etc) resultaron poco 
menos que inutiles frente a las inercias de localizaci6n que 
se movian hacia las grandes ciudades. En la actualidad, con el 
caabio de politicas que hacen neutrales las rentabilidades 
para el aercado interno o para la exportaci6n, la ocasion luce 
us propicia para la eaergencia de nuevos territorios con 
opciones de diversif icaci6n o de especializaci6n que 
dependeran de sus vocaciones particulares. Y en este sentido, 
el sector de bienes de capital puede servir coJDO un factor de 
soporte en la revalorizaci6n de las potencialidades 
productivas locales. 
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(C) Comrerqencias para la innovaci6n. Asi coao en el pasado 
escasaaente se 11a11ifestaron las necesidades de esfuerzos 
intensi vos en las eapresas para potenciar sus capacidades 
innovativas debido a los escasos estiaulos coapetitivos del 
aabiente, en el nuevo contexto esta necesidad se hace cada vez 
lliis inainente aunque en un priaer aoaento las propias eapresas 
no perciban exactaaente su diaensidn ni tengan gran claridad 
sobre cdmo proceder. Por otra parte, auy pocas de las 
instituciones de corte tecnol6gico o cientifico (en las cuales 
el Estado ha tenido un rol preponderante) diriqieron sus 
esf uerzos hacia los requeriaientos imaediatos del aundo 
e11presarial. 

(D) Loa recurB06 bumanos en el centro de las aconteci.mientos. 
En buena aedida la coapetitividad es hoy un asunto de la 
qente, de sus capacidades, su iniciativa y su motivacion. No 
son posibles, por ejeaplo, estrategias gerenciales de calidad 
total que no se basen en una aayor respnsabilidad de las 
personas a todos los niveles de la eapresa. Si bien le cabe 
una responsabilidad obvia a las eapresas en aceptar esta nueva 
realidad y actuar en consecuencia, no es aenos cierto que 
tanto el Estado (a nivel aunicipal, central, en las 
organizaciones de entrenmaiento) come el propio sector laboral 
tienen un rol decisivo en detectar las nuevas necesidaes, en 
negociar el desarrollo de nuevas estrategias, en fortalecer 
las instituciones adecuadas, etc. 

26. Politicas horizontales y transversales. Es claro, entonces, 
que el Estado no puede renunciar a CU11plir un papel en relacion con 
la industria. Lo que ocurre es que el sentido de la accion pUblica 
tiende hacia una autacion iaportante. Lo JMis decisivo no es que 
esta se reduce sino que caabia cualitativaaente el genero de la 
influencia (ver M.Crozier, 1991). En el 411bito industrial se tiende 
hacia dos variedades de poli ticas: borizontales y transversales 
(para este punto ver Ministerio de Fomento de Venezuela, 1992 y H. 
Garcia Larralde, 1992). Las politicas de corte horizontal o 
longitudinal af ectan por igual a todas las eapresas, no son 
discriainatorias y propician un aejoraaiento universal del allbiente 
competitivo y de las ventajas que el sector eapresarial pueda 
derivar de el. Son tipicas de esta nueva llOdalidad las politicas 
financieras basadas en esquemas de banca de segundo piso que no 
propician favorecer a sectores especificos sino crear nuevas 
herramientas de f inanciaaiento COllO el acceso al credi to para 
intangibles o para el callbio eapresarial en general. Las 
politicas transversales, en callbio, no pueden eludir las 
especificidades sectoriales y en consecuencia deben obrar 
propiciando resultados acordes con tales particularidades. Es el 
caso del entrenaaiento de trabajadores especializados o las nuevas 
relaciones entre eapresas publicas que suministran insuaos (acero, 
aluminio, cobre, petroquiaica) y sus clientes. Si bien en un 
allbiente de competencia abierta tales eapresas no deben en 
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principio distinguir entre sus aercados interno y externo, es claro 
que deben existir qarantias de suainistro de productos para su 
tranfonaacion local. 

IV. - ESTRATBGIAS BllPRBSARIALBS PARA BL DBSARROLID DE LOS 
BIDIES Dk CAPITAL D AllBIUCA LATDIA. 

27. Explorando horizontes estrat8giCQS. Una vez desarrolladas 
ciertas bases conceptuales que ubican las politicas en el nuevo 
allbiente y ciertos rasqo~ de la coapeti ti ~idad en el plano 
sectorial, puede realizarse una discusi6n .as detallada orientada 
al analisis de estrategias y politicas. Debe quedar claro que los 
eleaentos que se proponen tienen un caracter estrictaaente 
hipotetico puesto que no son universalJ1eDte aplicables a todos 
los paises. En la figure l se presentan distintos 11011entos de un 
horizonte de reestructuraci6n de la industria de bienes de capital 
cuyo punto de partida son los a justes econ6aicos. Lo que fundaaenta 
esta vis ion estrategica es la adaptaci6n eapresarial al nuevo 
allbiente en el largo plazo. Por ello se incluyen dos perspectivas 
siaultan~as. Una que caracteriza en terainos qenerales cada fase 
( orientaci~.es) coao aaduraci6n de las respuestas en el tieapo. La 
segunda atiende a dos opciones estrategicas que se van 
diferenciando cada vez .as en el tieapo puesto que se trata de 
eapresas diriqidas hacia aercados esencialaente distintos. La 
estrategia TIPO A se corresponde con eapresas de bienes de capital 
que han ido fortaleciendose coao suplidores (principalaente a 
pedido) de sectores de aaplio dinaais110 interno en los paises 
(electricidad, petroleo, •ineria, aqroindustria, etc) y que podrian 
irse integrando a redes de servicios locales o sub-regionales que 
tendran un peso creciente si tales sectores ban de coapetir 
qlobalaente, o crecer de aanera sostenida para garantizar el 
suministro local • CollO puede apreciarse, se esta planteando una 
estrategia de "apoyo a otros" sobre la que volvere110s aas adelante. 
La estrategia TIPO B corresponde a eapresas f abricantes de 
productos mas difundidos que puedan irse ubicando en nichos de 
mercados internacionales, lo que coaportaria el desarrollo de mayor 
independencia de las redes loc~les y la insercion en redes 
globales. 

28. Sigui.:ndo la evolucion teaporal, en una priaera f ase de 
transici6n post-ajuste se trata de capear el teaporal puesto que 
los desajus~es de una decada entera ban afectado fuerteaente la 
inversion P.n buena parte de sectores productivos y paises y con 
ella las potencialidades de crecimiento en el corto plazo de la 
industria de bienes de capital. Se trata de una fase en que 
seguramente predominan la racionalizaci6n y la preparaci6n interna 
para tieapos mejores. Siendo este el caso, las empresas de bienes 
de capital no lucen muy proclives a procesos de llOdernizacion por 
via de inversion en capital fijo. Coao ejemplo cabe mencionar los 
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esfuerzos del sector de Maquinas Herra•ienta en Brasil, el cual, 
coma resul tado de la abrupta caida en las ventas, ha propiciado una 
estrategia de llOdernizaci6n relativa del parque de aaquinas 
instalada, especialmente en la adaptaci6n de sisteaas autoaaticos 
a uquinas usadas (retrofitting). En este caso acciones de servicio 
post-venta agresivos permiten prepararse para cuando repunte la 
inversion. Si se exaainan de manera diferenciada las opciones 
estrategicas, VeJIOS que los esfuerzos de evaluaci6n del entorno 
(que 11ercados crecen, cuales se estacan, cuales declinan) estaran 
orientados al mercado interno o subregional o al externo seglin el 
ti po de estrategia seguida. Igual cabe seflalar respecto de la 
selectividad de productos para un horizonte de especializaci6n o la 
relacion con los clientes locales. Pareciera que a las e11presas con 
J1ayor vocaci6n global les corresponden mayores esfuerzos de 
reorganizaci6n interna para ponerse a la par con sus contrapartes 
internacionales. Tallbien pudiera definirse esta fase collO de 
tanteo. 

29. Una segunda fase se basa en el cambio y el re--posicionmai.ento, 
una vez identificados los horizontes de creci•iento. Prevalecen los 
esfuerzos de llOdernizaci6n e•presarial para iniciar una ruta hacia 
las nuevas .etas. La llOdernizaci6n se basara seguramente .as en el 
desarrollo de intangibles ~ue en la co•pra de nuevos equipos, lo 
que seguraaente obligara a reforzar los esfuerzos en Recurses 
Huaanos como factor clave de las 11ejoras en la e•presa. Por otra 
parte, dependiendo de la opci6n estrategica de que se trate se 
realizaran alianzas o fusiones a nivel local/sub-regional u 
orientadas al a.bi to internacional • Las opciones tienden a una 
aayor bifurcaci6n puesto que en una se fortalece la participaci6n 
en redes de servicios locSJles •ientras que la otra se busca 
negociar la inclusi6n en redes globales. La clave en ambos casos 
sera la especiali7.acj on s6lo (iUe en la estrategia TIPO B se 
requeriran esfuerzos tecnol6gicos de mayor envergadura. 

30. En la tercera fase se han decantado los factores claves de la 
coapeti ti vidad en los paises y las opciones estrategicas se han 
hecho mas nitidas. En el caso de las estrateqias TIPO A se han 
establecido vinculos s6lidos con los sectores de •ayor dina•is•o en 
las econoaias y el panora•a de compleaentariedad regional se ha 
aclarado como producto del fortaleciaiento de los •sut>-aP-rcados 
reqionales•. Tallbien deberan haberse reforzado los aecanisaos de 
apoyo "externos" que potencien la capacidad de respuesta 
(innovaci6n, RRHH, servicios tecnol6qicos). Pero lo mas iaportante 
de esta visi6n estrategica es el rol a eu11plir por el sector. A 
diferencia de la f ase de •creciaiento hacia dentro" en que se pens6 
que los bienes de capital cumplirian un papel si•ilar de "motor 
tecnol69ico" del resto de la industria, tal coma habia ocurrido en 
los paises industrializados maduros (Rosenberg, 1973), en esta 
nueva fase los bienes de capital en All'rica Latina deberan ser 
principal•ente un aedio de asiailaci6n tecnol6qico y de apoyo a los 
sectores de aayor dinaaisao en los paises o en los aub-aercados que 
hayan loqrado estabilizarse. Se trata de renunciar al protaqonisao 
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y admi tir un papel aas :aodesto. Las estrategias TIPO B habran 
eaerqido en faailias de productos de algU.n pais que hayan adquirido 
un dinaais11<> especial, construido sobre una fuerte capacidad de 
sequiaiento a las innovaciones en productos ya vinculos estables 
con redes de servicios qlobales. 

COIJCLUSIOllES Y RB'CmlBllllACIOllES: 

V.- UllA llUEVA AGEllDA DE POLITICAS PARA LOS 90. 

31.- Una vez exaainadas diferentes opciones estrateqicas para las 
eapresas de bienes de capital de la regi6n, conviene explorar en 
detall~ las distintas politicas a la disposici6n de los paises para 
aejorar la coapetitividad eapresarial. Ya he11<>s visto c611<> pueden 
collbinarse politicas horizontales o transversales desarrolladas por 
el Estado con otras de siqno distinto ejecutadas principalaente por 
aq~ntes privados. En el CUadro 2 se presenta un resuaen detallado 
del horizonte de politicas, siquiendo los criterios siquientes: 

(A) Su incidencia en los 4 Factores de coapetitividad 
discutidos en la secci6n II (paraqrafos 14 al 18). 

(B) Una breve descripci6n de los aecanisllOs a utilizar para su 
puesta en practica. 

(C) Indicaci6n de si se trata de politica horizontales o 
transversales o una mezcla de allbas. 

(D) Si se trata de politicas del Sector PUblico, de las 
e•presas, de las asociaciones empresariales o de una 
coJlbinaci6n de ellas. 

Como se desprende del cuadro, pocas politicas pertenecen al dominio 
exclusivo de lo pUblico. Especialmente cabe mencionar aquellas 
destinadas al estatleciaiento de reglas, leqislaci6n, y nonaativas 
sobre el entorno en qu~ se aueve la eapresa. De resto, las 
distintas herramientas que se describen reunen a dos o tres de los 
aqentes considerados. De iqual aanera puede advertirse un balance 
entre las politicas de corte horizontal o transversal, lo que 
permite suponer la existencia de un amplio margen de aaniobra en 
relaci6n con la mezcla de politicas. El predominio de una sobre 
otra o el aayor peso de uno de los agentes dependera del grado de 
madurez institucional y experticia profesional que haya 
desarrollado el pais durante el periodo anterior. En lo que sigue 
de esta secci6n se hara •nfasis sobre ciertas cireas de acci6n 
pUblica, privada o mixta que permitan fortalecer la capacidad de 
respuesta empresarial de la industria de bienes de capital frente 
a las exigencias que presente cada fase de desarrollo. 
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DESCRIPCION Horizon ta I Tran1ver11I S. PllbllQO 

• Actuallzacl6n de 101 oflcloa. x x 
• Papel de nuevas Tecnolograa 

(MHCN, CAO/CAM) x x 
• Oflclo1 esr1t6glco1 (molde1, 

matrtcu, troquelerra). x 
• Fortaleclmlento de Centro• 

de Gerencla. x x 
• De11rrollo de plan81 de 
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Demancla 
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~ • Programacl6n y actuallzacl6n 
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(nlvtl regional). x x x 

i • Eetabltclml•nto d• programa1 
~ de cooperacl6n (dlaefto de 
u productoa, metodologfaa para 

desagregacl6n de demanda). x x x x 

7. lnt11!g1ncl1 de • Desarrollar mecanfsmos de 
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11. Aotu1llzacl6n 
legl811cl6n. x x x 

H 
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• "91ellol6n. c6dlp. x x 

13. Modemlaol6n 
de 1lltemu. x x x 

~ 

I 14. Idem interior. Idem. x x x 

11. Idem interior. ld•"l· x x x x x 

II 
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32. El reto de los recursos bnpDQS. Si alguna lecci6n puede 
extraer America Latina de las estrategias de desarrollo de otras 
latitudes es la adecuada valoraci6n de los recursos humanos. 
Cambiar el rumba en este terreno significa un esfuerzo decidido 
para mejorar las condiciones prof~sionales de la qente a todos los 
niveles. Particular11ente hoy cuando las nuevas realidades 
gerenciales sugieren que las personas ban dejado de ser un siaple 
factor de producci6n para constituirse en una fuente potencial de 
aejora•iento continua. Naturalmente, siempre y cuando se entienda 
que correlativaaente deben las personas (trabajadores, qerentes 
aedios) asW1ir mayores cuotas de responsabilidad en el diseno, 
ejecuci6n y control de las propias aetas. Al respecto cabe senalar 
que dificil11ente podran instrW1entarse politicas exitosas de 
Calidad Total si nose loqra el coaproaiso mayoritario del personal 
de las empresas. Desarrollar el potencial de capital hwaano de la 
industria de bienes de capital es un caso tipico de la convergencia 
necesaria entre los distintos aqentes. En la mayoria de los paises 
existen aecanismos pUblicos para la capacitaci6n en los oficios con 
aportes de las eapresas, los sindicatos y el propio Estado. No 
obstante, con la acumulaci6n de deficits en el sector pUblico, 
auchas de estas instituciones ban visto erosionada su capacidad de 
sintonia con los requerimientos de una formaci6n aoderna de los 
oficios. Hoy se hace imperativo el rescate de estas instituciones, 
para lo cual es imprescindible un nuevo enfoque que podria 
sintetizarse del modo siquiente: 

(a) 5ectorializaci6n: que permita identificar las necesidades 
especif icas de of icios en concordancia con los cambios 
tecnol6qicos en curso ( CNC, CAD, metroloqia dimensional, 
aoldes y matrices, utillaje). 

(b) fl'41CeDtralizoci6n: para que organizaciones mas "liqeras" 
puedan estar a la escucha continua de las necesidades de 
empresarios y trabajadores (Crozier, 1990) 

( c) Participaci6n: la necesidad de propiciar una nueva cul tura 
pa.rticipativa debe dejar de ser un planteamiento discursivo 
para pasar a ser parte de un nuevo "sentido comin" en la 
practica productiva del taller de producci6n. 

(d) COQperaci6n: Deben participar el Estado, los empresarios, 
sindicatos y, de ser posible, canalizar cooperaci6n 
internacional (ver cuadro 2). 

33. De loqrarse el consenso de instituciones especializadas 
( Insti tutos de Gerencia, Insti tutos Tecnol6qicos, consul toras 
internacionales, suplidores de tecnoloqia) existe tambien una 
amplia gama de necesidades concretas en lo que respecta a la 
formaci6n gerencial que pueden Ger desarrolladas. (Ver Anexo 1 
sobre Proqrama Regional de Automatizacion Industrial). Se hace 
necesario, s,in embargo, cambiar los pensa de estudios de las 

• 

' • • 



• 

' .·:'< 

~· 
·.\ 

, 

- 25 -

carreras profesionales mas involucradas, como las inqenierias, 
Economia, Relaciones Laborales, asi coao desarrollar estudios de 
especializaci6n y maestrias en esos aabitos. 

34. facilitnr la ionoyaci6n y el cnebjo eapresarial. En la Secci6n 
II tuvimos ocasion de exaainar coao las politicas explicitas de 
desarrollo tecnol6gico "resbalaron" sobre la dura corteza de un 
allbiente poco competitivo y auy orientado a adquirir maquinaria 
importada a costos comparativamente bajos. En el nuevo contexto ha 
podido detectarse como la innovaci6n sera un factor de importancia 
creciente en el exito de las estrategias empresariales presentadas. 
Conviene seftalar, no obstante, que no se trata exclusivamente de 
innovaciones en el proceso productivo "fisico•, asociado a 
modif icaciones de maquinaria, o de callbios en el formato de los 
productos. La capacidad de callbiar las organizaciones, de hacerlas 
mas agiles en sus respuestas al :mercado, de rea justar sus funciones 
para convertirlas en entidades de aprendizaje permanente son 
igualmente iaportantes (Ver paragrafo 24). En este terreno de nuevo 
los papeles de los agentes son variados. Del lado del Estado se 
hace necesario el fortaleci.miento institucional de los servicios de 
apoyo tecnol6gico ( Propiedad Industrial, Normalizaci6n, Metrologia) 
en plena sintonia con las nuevas necesidades. Este soporte se hace 
mas perentorio en el caso de empresas exportadoras que deben 
cwnplir con exigencias de certif icaci6n muy claras en sus mercados 
de destine. De igual modo hay que fortalecer Centros Tecnol6gicos 
con vocaci6n de prestaci6n de una amplia qama de servicios (disefto 
de productos, evaluaci6n de opciones de modernizaci6n de equipos y 
sistemas, caracterizaci6n de materiales, desarrollo de prototipos) • 
En el caso de la industria de bienes de capital se trata de la 
realizaci6n de esfuerzos convergentes de las empresas y de los 
Centros Tecnol6gicos para f ortalecer las capacidades innovati vas de 
las empresas en distintos terrenos: a) disefto industrial, b) 
desarrollo de herramientas que faciliten a las ezpresas 
sistematizar proyectos particulares tales como nuevos productos o 
cambios en el proceso (layout, modernizaci~n, nuevas inversiones en 
procesos como tratamientos termicos, soldaduras especializadas, 
etc), 

35. Por parte de las Asociaciones de empresarios se hace necesario 
incentivar los vinculos y la cooperaci6n inter-empresas. Para que 
ello sea posible las Asociaciones deben fortalecer su capacidad de 
manejo de informaci6n nacional e internacional, servir de puente 
con potenciales inversionistas de otras latitudes, desarrollar 
jornadas tecnicas sobre procesos, hacer seguimiento de los 
requerimientos futuros de servicios, desarrollar la cooperaci6n 
regional inter-empresas, negociar con los grandes compradores (en 
el caso de las estrategias TIPO A) politicas de colaboraci6n para 
el desarrollo de nuevos productos (En Venezuela la cooperaci6n 
entre la industria petrolera y la industria manufacturera ha 
permi tido desarrollar, por ejemplo, sistemas para captaci6n de 
senales y respuestas tempranas en pozos petroleros). 
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36. Final•ente, cabe a las empresas liderizar el cClllbio en los 
distintos terrenos de la innovaci6n anotados. Para que el cClllbio 
ocurra de aanera ef iciente se hace necesario que estas establezcan 
sistemas adecuados de preparaci6n, desarrollo y seguiaiento interno 
de los cambios bajo el foraato de metodologias de proyectos que 
permitan evaluar las distintas fases de los procesos de cilllbio, el 
uso de recursos y los tiempos. De lo contrario, se corre el riesgo 
del descorazona•iento del personal tecnico y qerencial involucrado 
en los procesos de cambio. 

3 7. Huevas orieutaciones y hern•i ent:n§ financieras. De todas las 
politicas el f inanci8lliento es de aquellas cuya instrumentaci6n 
reviste •ayores dificultades. En este caso el grueso del probleaa 
corresponde a politicas de corte horizontal diriqidas a la 
reestructuraci6n de los sistemas financieros pUblicos y privados. 
En el caso de las instituciones privadas se trata de propiciar un 
considerable esfuerzo de ahorro interno para financiar las 
inversiones requeridas para el cambio. En el entorno pUblico, la 
racionalizaci6n debe permitir la captaci6n en el aercado de fondos 
de mediano y largo plazo para complementar los recursos que puedan 
canalizarse por via pUblica (Cepal, 1~90). Pero hay iqualmente un 
nWllero de problemas que deben ser afrontados. En primer lugar, esta 
el hecho de que el financiamiento de la inversi6n para activos 
fijos pudiera no ser el eje fundamental de las exiqencias en el 
nuevo contexto. El peso creciente que asWRe el financiaJ1iento de 
otras areas ha sido resaltado recientemente (C.Perez, op. cit). De 
manera que el sistema financiero debe prever mecanisJDOs expeditos 
en la banca para acceder a fondos que permitan a las empresas 
f inanciar sus procesos de cambio. No es claro, sin embargo, el 
momento en que el sector empresarial va a demandar los fondos para 
intangibles una vez iniciado el proceso de apertura. 

38. En relaci6n con el financiamiento a la innovaci6n, el proceso 
es mas complejo puesto que se trata de actividades con altos 
niveles de riesqo. En alqunos paises latinoamericanos (v.q. Chile) 
se han desarrollado mecanismos de f inanaciamiento al desarrollo 
tecnol6qico que apelan a la reciprocidad entre centros prestadores 
de servicios y las empresas. A los primeros se les conceden 
subvenciones siempre que los proyectos esten diriqidos a responder 
necesidades de empresas particulares. A las sequndas se les 
f inancia siempre y cuando utilicen los servicios de centros 
especializados de origen local. 

39. Un sequndo tipo de problemas es el referido al finaciamiento 
de empresas con escasas posibilidades de acceder a medios 
finacieros ordinarios. Es el caso de la pequena y mediana 
industria, la cual no qoza de ventajas para captar recursos 
f inancieros proporcionales a su peso en la economia (generaci6n de 
empleos o volumen de producci6n). Tambien aqui se justifican 
politicas horizontales que mejoren la capacidad de acceso. Un 
mecanismo que se ha difundido ampliamente son los fondos de 
9arantias reciprocas, cuya suscripci6n por parte de las empresas 

• 

' 4 
• 



..,,. 
--~ 

- 27 -

les peraite captar proporciones •ucho aayores de credito 
respaldadas por el fondo. Pero aun asi, resta un aaplio segaento de 
actividades eapresariales -especialaente las de :aayor novedad 
tecnol6qica- que usualaente estan al aarqen del sisteaa f inanciero 
formal y que pueden potencialaente cu.plir un papel i11portante en 
la captaci6n de oportunidades. Para garantizar que este iaportante 
segmento acceda al f inaciaaiento el aejor aecanisao son los fondos 
para capital de riesgo, para lo cual deben cuaplirse ciertos 
requisitos en el sisteaa finaciero y en el aercado de valores que 
faciliten la captaci6n de fondos, la participaci6n en la gerencia 
de los proyectos y faciles oportunidades de salida para los 
inversionistas una vez iniciadas las e11presas y producidos los 
rendimientos iniciales. En aabos casos se trata de aecanisll<>s de 
financiamiento que requieren caabios institucionales y una 
maduraci6n no menor de 5 a 7 anos para que cu.plan plenaaente sus 
funciones. 

40. Hay un tercer tipo de necesidades us asociadas al corto plazo 
y que fundaaentalmente requieren aejoras en la oferta de servicios. 
Dependiendo del aoaento y de la estrategia adelantada, son 
importantes el arrendaai.ento financiero, el factoraje, coao medios 
para facilitar las condiciones de participaci6n de los vendedores 
regionales de equipos, especialmente los equipos a pedido. Por otra 
parte, a los efectos de mejorar la participaci6n en aercados 
internacionales se hace necesario desarrollarmecanismos de acceso, 
bien sea a traves de la securitizaci6n o por medio de instrumentos 
que faciliten el comercio (garantias bancarias, documentos contra 
pagos, cartas de credito) (Ver Issue Paper I para esta consulta). 

41. La buena mezcla de politicas. La escogencia y desarrollo de 
politicas que permitan fortalecer las opciones estrategicas 
analizadas en la secci6n anterior debera ser el resultado de 
detectar la sumatoria 6ptima de acciones que permitan responder a 
las exigencias empresariales en cada fase. Dicho de otra manera, no 
todas las politicas tienen el mismo peso en cada momento. Tampoco 
los encargados de llevarlas a ef ecto tienen que ser siempre los 
mismos. Un factor critico en la instrumentaci6n es, entonces, la 
f ase de las estrategias en que se encuentren las industrias de los 
paises. Ella permitira definir el mayor peso de unas politicas 
sobre otras. En el cuadro 3 se propane una reclasificaci6n de las 
politicas seglin la fase de aplicaci6n. 
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CUADRO 3 

secuencia de aplicaci6n de las politicas 

F A S E 

actualizaci6n 
+RRHH -------- de oficios y 

gerencial 

+Materias------Paraaetros pa-
primas ra swainistro 

+Exportaciones--- Intelig.de 
mercados 

I 

A Ventas 
+Financieras-----leasing 

Garanti as 
reciprocas 

+Coapras Edo-----Lineamiento 
Ellpresas 

+Inversiones 
+Prom. Compet----Legislaci6n 
+Prop. Indust. 

F A S E I I 

+RRHH---------Nuevas tecnolog. 
Actualiz. gerenc. 

+Materias-----reestructuracion/ 
primas privatizaci6n de 

empesas 

+Inversiones----Alianzas 
Nivel estadal 
y municipal 

+Pro-competencia-Metrologia 

Intangibles 
+Financieras----Factoraje 

Reg las 

+Compras--------Informaci6n 
sobre inver 
siones y li 
citaciones 

+Exportac.------Acuerdos 
comerciales 

+Propiedad Industrial- Normalizac.--------Modernizaci6n de 
sistemas 
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CUADRO 3 Ccont. l 

F A S E I I I 

Oficios estrateii-
cos +Financiaa.-------capital 

+RRIDl---------Fortaleciaiento de de riesqo 
centros de qerencia 

+Materias prinaas y Proqraaas de 
compras del Estado-----cooperaci6n 

acuerdos 
+Exportac----con banca 

nacional 
y extran. 

+Pro-competencia-----mecanisaos instituc. 

+Coordinaci6n de 
servicios tecno- -----(Prop.Ind, Metr. 
16qicos Normalizaci6n) 

+Inver- Informac. 
si6n-----sobre 

proyectos 
y recursos a 

nivel local 
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