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INTRODUCCION. -

El presente trabajo servira como material de discusién sobre
las estrategias, politicas y agentes para la fase actual en el
desarrollo de la industria de bienes de capital en el marco de la
Consulta regional sobre Reestructuracién de a industria de bienes
de capital en América Latina y el Caribe a realizarse en Caracas.
El propésito primordial es presentar opciones de politicas a la
disposicioén de los paises que les permita mejorar la competitividad
de esta industria.

La discusion se presenta como sigue. En la Seccién Primera se
resumen las principales tendencias de cambio en el ambiente
econémico de América Latina y el Caribe. Se destaca este punto
porgue los distintos cambios de politica econémica en los paises y
la orientacién predominante en la actualidad hacia mercados mds
abiertos representa un viraje fundamental en una tradicién
cincuentenaria de "desarrollo hacia adentro”.

En la Seccién Segunda se realiza una caracterizacién detallada
de la herencia de politicas de esa época con el objeto de
establecer a grosso modo sus impactos scbre la competitividad de
los bienes de capital en la regién. Para tal ejercicio se ha
utilizado como referencia principal el "diamante" de competitividaqd
del Prof. Michael Porter ya que permite evaluar de manera sucinta
la interaccién de distintos factores de competitividad en los
paises. El argumento principal que subyace el ejercicio es que, si
bien las politicas de sustitucién de importaciones permitieron la
emergencia -en algunos casos vigorosa- de los bienes de capital en
la regién, 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 Seccién se ocupa de excéminar los nuevos dmbitos que
se crean en los paises con motivo de los cambios en la orientacién
del desarrollo "hacia adentro" para adecuarla a condiciones de
economias mas abiertas, toda vez que esta reorientacioén
realimentard continuamente el disefio de politicas especificas.
Estos édmbitos emergentes son de tres tipos. Por una parte las
presiones hacia el cambio en la empresa que la colocan en el ojo de
la tormenta del cambio estructural. En segundo término estéan la
nuevas modalidades de relacién entre ewpresas y Estado que
contribuyen a ampliar 1la gama de politicas desde el momento en que
este uUltimo deja de ser el centro de todas las acciones.
Finalmente, se aprecia que las politicas se diversifican entre
aquellas de aplicacién universal (horizontales) y las de aplicacién
particular (transversales) seqin las especificidades de los
segmentos productivos de que se trate.

Este contexto da pie para dos exploraciones. En la Cuarta
Seccién se analizan elementos estratégicos sobre 1la base de
combinar, por una parte, dos opciones estratégicas que se le
presentan en lineas gruesas a las empresas y, por la otra, fases de
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maduracién que podrédn atravesar en la medida en que transcurre el
tiempo desde los grandes cambios macroeconémicos. En la Seccidn
Quinta se analizan las variedades de politicas y sus posibles
"mezclas™ para apoyar a la competitividad de las empresas segun
estas transitan por las fases de maduracién correspondientes.

I.~ LOS CAMBIOS EN EL AMBIENTE ECONOMICO DE AMERICA LATINA.

1. Los tiempos han cambiado radicalmente para la industria
latinoamericana. Hace diez afos América Latina se debatia entre dos
grandes opciones estratégicas. Una consistia en introducir cambios
en su modelo econémico de crecimiento hacia adentro que permitieran
"salvar lo salvable® de un 1largo periodo de crecimiento,
adaptandolo a las nuevas circunstancias geopoliticas y de
desarrollo en el plano internacional. La segunda se planteaba
fuertes ajustes que, aun logrando mayor estabilidad macroeconémica,
forzarian a un profundo reajuste productivo. Como es por todos
conocido, ambas opciones fueron intentadas.

2. Durante el periodo de transicién de los anos ochenta vieron la
luz en distintos paises latinoamericanos planes econémicos de
"ajuste heterodoxo™ (Plan "Cruzado™ en Brasil, Plan "Austral”™ en
Argentina, plan de Allan Garcia en Peri) que exploraron rutas
"intermedias" de cambios macroeconémicos con el propésito de sanear
las finanzas publicas manteniendo vigente el papel dinamizador de
la inversioén publica, retomar el camino del crecimiento y reiniciar
la renegociacién de sus deudas. Ya conocemos los resultados: los
paises que intentaron tales planes profundizaron sus ciclos de
inestabilidad, no permitiendo ni una cosa ni la otra. Tanto asi que
al final de los anos ochenta terminé acuhandose la famosa frase
sobre la "década perdida de América Latina".

3. A mediados de los ochenta se inicié en algunos paises del
continente (particularmente en México pero también en Costa Rica y
en Chile, aunque en este ultimo sus antecedentes vinieran de mucho
antes) un viraje muy importante en las politicas econémicas cuyo
propésito esencial ha sido la vuelta a condiciones de estabilidad
macroeconomica que permitan el crecimiento econémico en economias
mds abiertas sin las incidencias negativas de 1la turbulencia
inflacionaria o de 1la erosién sistemdtica de las reservas
internacionales. A partir de ese momento en un pais tras otro se
fueron implantando procesos de ajuste macroecondémico que tomaron
distancia de los enfoques heterodoxos y se basaron en un enfoque
ortodoxo de estabilizacioén.

4. El conjunto de politicas es conocido: sinceracién de las
politicas cambiarias que ha propendido a valores iunicos del tipo de
cambio que reflejen el valor real de las monedas, tasas de interés
reales positivas, liberacién de precios de bienes y servicios y
liberalizacion del comercio exterior y la inversién extranjera. No
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obstante que la gama de cambios es amplia, el eje de la reforma se
ha basado en las polfiticas cambiarias, las que han permitido
establecer relaciones radicalmente nuevas con el resto del mundo.
Como segunda fase del ajuste se han iniciado reformas
institucionales Yy estructurales gque tocan otros é&mbitos:
privatizacioén de empresas publicas deficitarias, reforma y apertura
de los sistemas financieros, reformas fiscales y, en algunos casos,
esfuerzos compartidos hacia programas de integracioén comercial
acelerados (Mercosur, Acuerdo de Galdpagos del Pacto Andino,
acuerdos bilaterales, etc).

5. Este cambio en el perfil de las politicas econémicas no ha
pasado desapercibido en 1la industria latinoamericana y, en
particular, la de bienes de capital. Este sector crecié
visiblemente entre 1965 y 1980 (CEPAL, 1991) pero durante la década
de los ochenta ha seguido una pendiente claramente decreciente,
acusando los efectos del estancamiento econémico primero y més
tarde los de la turbulencia del ajuste. La caida en el crecimiento
de la industria de bienes de capital no es imputable sélo al cambio
de politicas ni tampoco ha ocurrido asi en todos los paises. La
secuencia de debilitamiento de esta industria pareciera haber
seguido dos tiempos: uno primero caracterizado por la pérdida de
dinamismo como producto de los desajustes macroeconémicos que
afectaron la inversién (no olvidemos que el subcontinente llegé a
ser un deficitario neto de capitales); el segundo ha consistido
principalmente en una pérdida de competitividad -especialmente en
el mercado interno- por la erosién de las ventajas acumuladas en el
pasado.

6. Mientras en la escala nacional y regional se ha iniciado este
abrupto giro hacia la liberalizacién que intenta cambiar el signo
del crecimiento desde "adentro® hacia "afuera”, en el resto del
mundo se han fortalecido las tendencias hacia la globalizacién de
los negocios y mercados. Como parte de este proceso vy
realimentédndolo continuamente se ha hecho presente con cada vez
mayor vigor el impacto de nuevas generaciones de tecnologias
(especialmente las de base electrénica) sobre las practicas
productivas, cambiando desde 1lcs afios 70 las ramas que en el mundo
crecen con mayor fuerza y aquellas que declinan. En el nuevo
contexto productivo las ventajas para competir tambien cambian,
debilitdndose el peso de los recursos naturales como factor
principal de las ventajas de los paises, trasladdndose hacia otros
factores como recursos humanos, capacidad de innovacién y sintonia
con los cambios en el mercado. Han cambiado también las grandes
verdades de la gerencia tradicional, como efecto de 1lc cual se han
evidenciado los resultados de nuevas generaciones de empresas,
principalmente las japonesas, las cuales cristalizan su potencial
competitivo captando proporciones crecientes de 1los mercados
internacionales gracias a su mayor capacidad de respuesta, a su
visién de largo plazo y a su reivindicacién de la calidad y los
recursos humanos como nuevas rutinas organizacionales. Como era de
esperarse, las empresas de la mayoria de paises confrontan en la
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actualidad un medio mucho mas competitivo que debe contar cada vez
mds con su apertura al mundo para sobrevivir y crecer. Y ahora
América Latina no es una excepcién.

7. Cabe diferenciar, entonces, en América Latina entre dos épocas
en las politicas dirigidas al desarrollo industrial: antes vy
después de los procesos de ajuste. En cada una de ellas son
distintas las grandes orientaciones, el peso acordado al Estado en
el proceso, los instrumentos utilizados y el nivel de articulacién
entre ellos. Naturalmente, al variar los contextos también son
distintos el rol de los distintos actores sociales involucrados.

II.- ORIENTACIONES DE LAS POLITICAS DE CRECIMNIENTO HACIA
DENTRO Y SU IMPACTO EN LOS BIENES DE CAPITAL.

8. La industria de bienes de capital en América Latina se inicié
de manera espontdnea, especialmente en 1los paises de mayor
dimension en sus mercados (Brasil y Argentina). Durante la década
de los anos cincuenta se iniciaron las politicas de promocién
industrial como resultado de la regulacién de importaciones por
medio de barreras arancelarias con €l objeto de evitar 1la
desestabilizacién en la balanza comercial 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
manifestado mayor dinamismo en el periodo anterior, acciones que se
vieron fortalecidas e integradas en programas articulados durante
la década de los sesenta y setenta en los paises mds grandes y en
los setenta y ochenta en los paises medianos y pequenos. En el
cuadro 1 se presenta un resumen de las politicas adoptadas por la
mayoria de los paises y las ventajas y desventajas que reporté su
aplicacidén. En lo que sigue de esta seccién se resumird la légica
de aplicacién de las distintas politicas, su articulacién en
estrategias integrales y su impacto sobre 1la competitividad
empresarial.

p . -} M 4 M £ < ) S B o{z b= . 21 [(2a .
dentro. Pareciera claro que el desarrollo inicial de los bienes de
capital, al menos en los paises mas grandes, ocurrié sin ningin
género de proteccién (Vidossich, 1973, N. Leff, 1968). Més
adelante, como producto de haberse destacado el sector estatal como
uno de los principales compradores y en algunos casos el comprador
fundamental, se establecieron mecanismos de compras del Estado que
permitieran garantizar mercados a los productos ya desarrollados en
horizontes de tiempo mayores, lo cual daba mayor transparencia al
mercado; las compras de empresas ptiblicas también contribuyeron a
mayores niveles de especializacién, en la medida en que se fueron
estabilizando los suministros de origen local. En este terreno los
resultados fueron mayores cuando las grandes empresas compradoras
lograron asimilar la conveniencia de desarrollar sus suplidores por
razones estratégicas propias antec que por simple imposicioén.
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También se configuraron planes dirigidos de financiamiento que
abarataban el capital para permitir la superacién de barreras a la
entrada en ciertos mercados. En lineas generales se propiciaron
ventajas relativas de rentabilidad. En los paises productores de
acero Yy otras materias semi-elaboradas, se establecieron
orientaciones y negociaciones dirigidas a suminstrar los insumos a
precios convenientes, lo que permitié transferencia de rentabilidad
del sector publico al privado y una garantia de suministro en el
mediano plazo. En relacién a recursos humanos, hubo politicas
convencionales, vale decir, orientadas a formar profesionales y
obreros especlializados en oficios clésicos (torneros, fresadores,
soldadores, modeleros para fundicién, etc). En algunos paises se
desplegaron politicas bastante proactivas y exitosas dirigidas a
promover la exportacioén, especialmente en aquellos en los cuales ya
se habia recorrido una ruta de expansién, de especializacién
relativa y de adaptacién de productos a los mercados locales (Ver
D. Chudnovsky y otros, 1984).

10. Por su parte, el fortalecimiento tecnolégico, crucial en toda
industria de bienes de capital no siguié una ruta de maduracién
creciente, principalmente porque las presiones competitivas eran
bajas y porque las estrategias mds comunes fueron o bien 1la
adaptacién de los productos a ciertos requerimientos locales o la
firma de acuerdos (licencia, marcas, inverion directa) con empresas
del exterior. Se dependié, ademds, de las condiciones generales de
desarrollo industrial de 1los ©paises: disponibilidad de
profesionales e instituciones especializadas, apoyo por parte de
las empresas compradoras en la facilitaciéon de requerimientos de
diseno y rediseno, etc.

11. En relacién a la filosofia general, cabe sehalar que estas
politicas de crecimiento hacia dentro estuvieron presentes en buena
parte de los paises en vias de desarrollo de otras latitudes que
emergieron como productores de bienes de capital, al menos durante
el periodo inicial. Es el caso de paises como Corea del Sur, India,
Republica Popular China y Taiwan. No obstante, a mediados de los
anos sesenta se produjé una importante diferenciacién en el esquema
general, asociada principalmente a un enfoque diferente sobre
politica cambiaria. Paises como Corea del Sur, Taiwan, Singapur, y
Hong Kong ensayaron estrategias de crecimiento basadas en un tipo
de cambio competitivo para desarrollar un sesgo pro-exportador. Con
ello se aprovecharon las ventajas iniciales que habian producido
varias décadas de crecimiento hacia adentro. Al enfogque cambiario
se agregaron acciones muy decididas en relacién con la formacién de
recursos humano de todos los niveles pero muy especialmente en las
ingenierias y oficios especializados. De igual modo se
desarrollaron fuertes subsidios a 1la exportacién (por via
financiera) y se promovié la especialilzacién al ampliarse la
oferta interna de productos siderirgicos especializados (Ver Corea:
V Plan en L.vVivas, 1985). No menos importante fueron las
estrategias para el fortalecimiento de los grandes conglormerados
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industriales (caso Corea del Sur) y los vinculos de subcontratacioén
con el mercado japonés.

12. Un balance en el momento en que se realiza esta Consulta
Regional pareciera indicar que la politica cambiaria constituyé el
talén de Aquiles de las politicas de crecimiento hacia dentro, en
América Latina, en la medida en que:

a) obligaba a desarrollar barreras arancelarias para
contrarrestar el efecto negativo de las politicas cambiarias
sobre la proteccién efectiva y

b) establecia un sesgo anti-exportador al brindar ventajas
excesivas a la fabricacién para el consumo interno frente a la
produccion para la exportacioén, lo que disminuia la capacidad
para probarse en mzercados externos.

13. La expansién lograda en la industria de bienes de capital en
el continente latinoamericano condujo a resultados bastante
importantes en algunos paises. Con el tiempo, sin embargo, este
sector fue desarrollando debilidades intrinsecas que, como
esperamos demostrar, se manifestaron en el momento del giro hacia
politicas econdémicas més abiertas. Tal como se resume en el cuadro
1, las politicas de compra estatal fuerorn configurando mercados
"cautivos” gue en el mejor de los casos eran sélo sucedaneos o
"second best markets". De igual manera, la compulsividad de las
compras tendid a crear relaciones de desconfianza entre compradores
y proveedores. Las politicas de precios de materias primas, que
consistian en diferenciales de precios entre los insumos producidos
localmente  otros que era necesario importar, produjeron
diferencias en la especializacion que no respondian necesariamente
a los requerimientos del mercado sino a la preferencia en la
rentabilidad de los productos fabricados con insumos locales. Por
otra parte, la irregularidad de suministros en el corto plazo
dificultaba los tiempos de entrega. En relacién a politica
comercial, los aranceles dificultaron los avarces de productividad
por el diferencial de rentabilidad que concedian y por dificultar
la competencia externa, incluso de competidores vecinos.

14. Las politicas de financiamiento, que en un inicio permitieron
disminuir barreras de acceso a la entrada de competidores locales,
con el tiempo fueron creando las condiciones para un endeudamiento
crénico y excesivo y para una capitalizacién débil por parte de los
accionistas de las empresas. Las exportaciones tendieron a crear un
flujo comercial hacia el exterior que tenia un fuerte basamento en
excedentes, salvo el caso de Brasil. Los incentivos fiscales
utilizados para promover la inversién o la conformacién de
segmentos particulares fueron muy poco efectivos pues tendieron a
cruzarse con aquellos concedidos para una amplia gama de rubros o
actividades. En cuanto a la formacién de recursos humanos, no pasé
de ser "generalista" y con muy pocas excepciones siguié los cambios
en tecnologias de operacién emergentes (Méguinas-herramientas CNC,
CAD/CAM, etc).
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CUADRO_1
Caracteristicas de Politicas Publicas para Bienes de Capital

IMPACTO
VENTAJAS DESVENTAJAS
POLITICA .
Faclitaba transparencia de la demanda En el mejor de los casos suceddneo de!
(programacién y cuantiticacién de mercado.
00‘&1““3 inversiones). Mercados "relativamente cautivos®.
Apoyaba la especiallzacién de Relaciones de desconfianza entre
EsT proveedores dependiendo de la | SOTEradery proveeder por la compulsividad
B conducta del comprador.
Diferencias de especializacién en suministro
PRECIOS Abarataba los costos por transferencia (e). aceros espepglales) desincentivaban
MATERIAS de rentablilidad. L _p_rodqulén en lineas especializadas,
PRIMAS irrequiaridad de suministro (corto plazo
SUMINISTROS ?:mt;a de sumlnlstléos dgr}edlano plt:;o) afe aba"ﬂsetmpods ?a entaegat. (La ?oﬁlflér:i
a a ramacion de la uccién, monopolista de roductor co
- prog prod _ desfay%mca Ia_c_:_a_lga_d_pgmmedlo. P
Contrabalanceaba el efecto Dficultaba |a competencia incluso de
COMERCIAL sobrevaluacion. 2?"“{"3“{’ ’S’r%%'m?wna d, dependiendo del
Las restricclones cuantitativas fueron ectaba 'a uctividad, o
relativamente limitadas en comparacién | Ta9eh ‘(’tlepged'gacl:rg&eowmol? proteccion
i con otros sectores. _ Diversificacidn excesiva Ymencados pequefios)
Sesgo pro-inversién de capital fijo. aeasg:maet:g‘ea)'(‘portador obligaba a proteger por
PO Abaratac d':a'_'%°m'6" para usuarios y | gohre-equipamiento, lo que conducia con
DE ' fnaouonclaacagclda ociosa, en ocasiones a
mfllaba el mercado de bienes de cno

o

A
capital en general (tanto local como
importacto).

Saldos comerclales no

significativamente.

obsolescencia ica y a vuinerabilidad
frente a oscilaciones de la inversién., j
crecian
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CUADRO 1 (continuacién)

IMPACTO
VENTAJAS DESVENTAJAS

POLITICA

En clertos segmentos de mercado

(equipos grandes a pedido) Endeudamiento crénico y excesivo,
FINANCIAMIENTO representaba una garantia de acceso. Capitalizacidn débil.

Las condiclones (tasas, plazos)

concedian ventajas de rentabilidad.

CONTRATOS | Conferfan “"margen de manlobra” Terminaban erigiendo barreras excesivas a
internacional a empresas locales en un la inversion extranjera y otras modalidades
amblents geopolitico dificil. de acuerdo.

TECNO-
LOGICAS | WFRAESTRUC- | Establecimiento de instituciones que en Actuaban con escasa sintonia con las

c% algunos paises (grandes) prestaban apoyo necesidaces de las empresas.

TECNOLOGIA | Puntual. :

A C:t?lt,r:{mgt:r el ﬁ?\sag:c?:tn!‘-leggggador Exportacién de excedentes.
(excopclonalfhente financlamiento a las ggﬁ%ﬂg‘%’:ﬂ.&l&&ﬂ%’cb" de normas
ventas). ’

Tendian a cancelarse con incsntivos re
INCENTIVOS Casl ningunas. r.nrgm ?tros n'gfai (localizacién, inversion,
FISCALES Solo lativamente aplicables donde
Imposicion era alta.
Formacién profesional "generalista”.
RECURSOS Clerta formacién gerenclal y de oficios No se siguian los cambios en mm[u de
HUMANOS especializados. operacién emergentes (mdquinas,
herramientas CNC, CAD/CAM).

x ‘.\
| G .
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15. Influencias sobre la competitividad de los bienes de capital.
No existe demasiada literatura en torno al impacto de la anterior
generacioén de politicas piblicas sobre la competitividad especif:~a
de sectores industriales, al menos kajo la 6ptica de paradigmas
modernos de la competitividad. Las mediciones de competitiviaad
usuales se basan en el cdlculo de las ventajas comparativas
reveladas construidas sobre saldos de comercio (Reporte Ramses
1990, 0.J. Mandeng 1991). Estos resultados son muy valiosos pues
permiten obtener una "fotografia®™ del comportamiento de un sector
industrial o de grupos de productos mds desagregados. No obstante,
se dejan de lado otro conijunto de consideraciones sobre 1la
estructura y caracteristicas de la competencia en los mercados,
tendencias de los distintos factores de la produccién, etc. En lo
que sique de esta seccién se establecerdn los vinculos entre las
politicas analizadas mds arriba y los distintos factores de
competitividad sectorial. Siguiendo el enfoque de Porter sobre
competitividad de las naciones, pueden identificarse cuatro grandes
factores en la competitividad de un pais (M.E. Porter, 1990 y
S.Widmer 1992)

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

(b) condiciones de los Factores,
{c) Condiciones de la Demanda
(d) Industrias Relacionadas.

Bajo este esquema identificaremos las influencias de las distintas
politicas piblicas sobre cada factor de la competitividad (Ver
Figura 1). Veamos.

16. Una primera consideracién que cabe realizar es que los dos
factores mds dindmicos y que cobran cada vez mayor importancia en
la competencia contempordnea tuvieron escasa relevancia como fuente
de dinamismo competitivo en el contexto anterior de politicas. Nos
referimos a aquellos factores que indican la configuracién 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 mezclan estrategias de colaboracién y competencia entre
empresas. Esta primera conclusion se hace patente cuando analizamos
el flujo de intevacciones entre Industrias Relacionadas vy
Estrategia, Estructura y Rivalidad en la figura 1. Este segundo
factor ha cumplido un papel escasamente dinamizador de 1la
competitividad general y en ello han sido decisivas las politicas
de mayor alcance: Politicas Comerciales (PC) y Tipo de Cambio (TC).
Un tipo de cambio sobrevaluado o "preferencial” para la exportacién
de cierto tipo de bienes (en caso de existir cambios miltiples)
cre6 condiciones negativas de proteccién efectiva tanto para la
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exportacién (sesgo anti-exportador) como para el mercado interno,
lo que por lo general obligaba al establecimiento de aranceles
suficientemente protectivos o de barreras no-arancelarias para
contrarrestar tal efecto. Esto contribuyé a la conformacién de
entornos nacionales y regionales relativamente segregados de la
competencia internacional, lo que a su vez impidié el desarrollo de
estrategias empresariales proactivas y estructuras sectoriales de
alta variedad y complementaciédn.

17. Si bien la politica de compras del Estado permitié el acceso
de productores a nuevos mercados, tendié a coartar la rivalidad
interna. Contra la corriente se establecieron politicas de Apoyo a
las exportaciones (AE) que en algunos casos lograron generar flujos
de comercio importantes. Lo que se quiere sefialar con esto es que
las politicas de corte tradicional no contribuyeron a configurar en
todos los casos estructuras de competencia sélidas que a su vez
facilitaran estratos de es]ecializacién dindmicos. Intentos de
Politicas Tecnolégicas (PT) por cambiar esta situacién cayeron en
el vacio puesto que obraban en un medio que desincentivaba la
innovacién interna de productos y procesos, lo que a su vez condujo
al abismo entre los sistemas de Ciencia y Tecnologia y la
produccioén. De hecho, las politicas clédsicas dirigidas a la oferta
(infraestructura de C&T) tuvieron mucha menor influencia en
orientar 21 desarrollo tecnolégico que otras politicas dirigidas a
regular las importaciones de tecnologia. Esto puede ilustrarse con
lor . 2sultados de la Politica de Reserva de Mercados brasilera para
la i dustria informdtica de los afos setenta y ochenta. Si bien
com. resultado de las medidas restrictivas a la importacién y de
las garantias de compra a los productores locales se produjo una
expansién y diversificacién indudable de productos y flujos
internos de comercio (P.Tigre, 1983), no es menos cierto que se
produjo un retardo en la actualizacion tecnolégica del conjunto de
la industria en momentos en que en el mundo se acentuaba 1la
importancia en la asimilacién de tecnologias de ese tipo. Al
producirse el cambio en las politicas protectivas, la industria
electrénica e informatica de Brasil se ha visto con grandes
dificultades para poder competir (Cepal, 1991). También se han
visto afectadas industrias conexas como la de M4dquinas
herramientas, por la dificultad de actualizarse aceleradamente
hacia el segmento de mayor crecimiento, como lo es el control
numérico computarizado.

18. Generalmente todos 1los Factores de competitividad se
interrelacionan entre si pero no en el mismo grado. La rivalidad en
el mercado doméstico pareciera ser el factor mds influyente, al
menos en la interpretacién de Porter. Este factor estimula el
desarrollo de los recursos humanos y tecnologias, el desarrollo
continuo de productos cada vez m&s sofisticados, proveyendo una
amplia gama de productos y soporte técnico a Industrias
Relacionadas. No obstante, 1la conjuncién de politicas en la
estrategia de "desarrollo hacia dentro" pareciera haber sido
negativa para el desarrollo de este factor. Naturalmente que el
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impacto negativo de estas politicas no fue homogéneo en 1los
distintos paises, siendo menor en paises de tamano mayor (Brasil,
Argentina, México) pues se creaban condiciones para una reltiva
rivalidad o diversidad y complementariedad en 1la estructura
industrial de los bienes de capital (Chudnovsky, op cit).

19. La otra cara de la moneda de la debilidad de este factor es el
peso decisivo de las politicas en el fortalecimiento de factores
mds clasicos como la Demanda y las Condiciones de los Factores. Una
mirada a la Fig. 1 nos muestra cémo el flujo de interacciones entre
ambos factores es notoriamente mds alto que entre cualesquiera
otros. Esto es explicable si recordamos que buena parte del
sustrato analitico de la Sustitucién de Importaciones se baso en la
teoria clésica del comercio internacional, para la cual el peso de
los factores es decisivo. Si las condiciones del intercambio
favorecian un equilibrio ®"desigual” entre manufacturas y materias
primas en favor de las primeras, habia gue desarrollar politicas
que cambiaran el signo de la asimetria. Lo dicho es igualmente
vdlido para las estrategias iniciales de “promocién de
exportaciones®” que buscaban aprovechar las ventajas de precios que
podia proporcionar la mano de obra barata como resultado de una
politica cambiaria adecuada. Es claro que durante buena parte de
este siglo el peso de la "proporcién de los factores®™ lucié
decisivo y orienté el pensamiento de las teorias del desarrollo.
Hoy, no obstante, hay nuevos desarrollo conceptuales que soportan
una visién mds diversa de las ventajas derivadas del comercio y los
factores que determinan sus flujos (Ver, por ejemplo, Dosi, Pavitt
y Soete, 1990; Krugman, 1990).

20. Un ejemplo claro de esta gravitacién de los factores sobre la
orientacioén estratégica fueron las Politicas de Precios de Materias
Primas (MP1). Estas tuvieron fuertes efectos sobre la ampliacién de
la oferta interna al transferir rentabilidades del sector piblico
al sector privado, 1o que se vio fortaiecido por las politicas de
financiamiento que también permitieron superar barreras a la
entrada en el desarrollo de muchos proyectos de inversién que en
otras condiciones quizds no habrian surgido. Por su parte, el
Suministro a largo plazo de Materias Primas (MP2) proveyé soporte
a la permanencia en el mercado de innumerables productores,
favoreciendo el desarrollo de Industrias Relacionadas.

21. Como conclusiéon de esta seccién puede afirmarse que las
politicas de "crecimiento hacia adentro® fueron bastante efectivas
en un inicio, durante lo que pudiera denominarse el tiempo de la
instalacién de industria en los paises. M4s adelante fueron
gradualmente sufriendo deterioro y distorsiones en la medida en que
se mineralizaban los intereses sociales y politicos que les habian
dado origen. Desde merdiados de la década de los setenta, al hacerse
presentes los fuertes cambios en el contexto internacional que han
caracterizado este uUltimo cuarto de siglo, el marco de politicas
comenzé a ser francamente inadecuado, hasta el punto de
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constituirse en fuente de blogqueo para la competitividad de las
empresas y para su ulterior adaptacién al nuevo entorno.

IIX.- LAS POLITICAS SECTORIALES EN EL NUEVO CONTEXTO.

22. iCo6mo pueden reconstruirse estrategias de desarrollo industrial
en el nuevo contexto? <Sobre cudles nuevos elementos deben
proyectarse? Si tanto ha cambiado el contexto, <qué relaciones
predominan y condicionan el disefno de politicas? éCudl es el papel
de los distintos actores en el proceso? ¢éCudl es el margen de
maniobra de las politicas sectoriales? En esta seccidén se presenta
una primera aproximacion de respuesta a estas preguntas que tenga
relevancia para la industria de bienes de capital.

23. El ambiente en el que se desenvuelve en la actualidad la
industria de bienes de capital en la mayoria de paises de America
Latina y el cCaribe es muy distinto al anterior. Tal como se
indicara en la seccion primera, nos encontramos en una fase
enteramente distinta en la cual estdn cambiando buena parte de las
condiciones en que se desarrolla la actividad empresarial. Tres
aspectos generales de cambio lucen decisivos en la orientacidén de
politicas de promocién industrial: (a) los horizontes de cambio en
la empresa, (b) las relaciones Estado-sector privado, y (¢c) la
dimensién horizontal y transversal de las politicas.

24. Los horizontes de cambio en la empresa. Es en el mundo de la
empresa donde se hace mis obvia y dramdtica la necesidad de cambios
para adaptarse al nuevc ambiente interno y al contexto externo del
cual estuvieron relativamente aisladas durante la fase anterior. El
ajuste a condiciones de economia abierta no es fdcil ni automdtico
porque las empresas han venido funcionando sobre la base de hébitos
e 1inercias organizacionales que respondian a necesidades
enteramente distintas. Buena parte de las funciones y labores de
gerentes, profesionales, supervisores y trabajadores respondian a
requerimientos del medio ambiente que caracterizaban a una economia
cerrada o semi-cerrada. Funciones como almacenamiento y compras,
por ejemplo, han desarrollado una escasa preocupacién por evitar
los desperdicios y optimizar 1los inventarios. Igualmente han
existido pocas interacciones entre las dreas de administracién y
contabilidad y las areas de produccién para desarrollar un lenguaije
comin que permita establecer medios contables efectivos en el
terreno de los costos de modo de facilitar su seguimiento continuo.
Igual cabe senalar en relacién al posicionamiento estratégico de
las empresas, sus estrategias para innovar en productos y procesos,
etc. Tal como se menciona en el trabajo preparatorio de esta
consulta (Widmer, op. cit), las empresas de bienes de capital deben
afinar su vision estratégica, saber hacia dénde se mueven sus
mercados, 1o que seguramente las obligard a ajustarse internamente,
dependiendo de las estrategias escogidas. En la figura 2 se muestra
un ejemplo de opciones estratégicas que pueden enfrentar las
empresas para competir mejor en mercados de mayor amplitud.
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FIGURA 2 .
Estrategias de competencia

VERTAJA COMPETITIVA

Bajo costo Diferenciacion
Meta 1. Liderazgo 2. Diferenciacion
Amplia en costos
COBERTURA
COMPETITIVA
Meta 3.a. Foco en 3.b. Foco en di-
costos ferenciacioén

Fuente: Widmer, op cit.

Una estrategia centrada en los costos o0 en la calidad del producto
posiblemente conlleve la toma de decisiones de cambio que incidan
sobre la optimizacién de costos (negociacién sobre precios y
financiamiento en la adquisici6on de insumos, rotaciéon alta de
inventarios, eliminacién 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 empresas deberdn revisar sus estrategias
de innovacion (en su mayoria ausentes, al menos de una manera
explicita), de mercadeo y de recursos humanos para prporcionar
mayor flexibilidad a la puesta en marcha de sus estrategias
globales. Naturalmente que la secuencia de adaptacion puede ocurrir
de muchas maneras, dependiendoc del segmento de mercado en que
opere, el tamano de la empresa, su presencia en mercados externos,
su participacién en el mercado local,etc. En todo caso, debe quedar
claro que la nueva estrategia industrial y sectorial tiene como eje
de su accién la adaptacién, modernizacién y re-colocacion -nacional
e internacional- de las empresas.

25. Relaciones entre el mundo empresarial y el Estado: la

i ifi jo. Como consecuencia del viraje
macroeconémico, buena parte de las variables econdémicas que afectan
a la empresa funcionan en la actualidad en un medio de mayor
libertad, aunque en muchos paises no se haya logrado 1la
estabilizacién plena, especialmente en el terreno inflacionario.
vale decir, que el papel de los mercados respectivos (cambiario,
financiero, de bienres y servicios) comienza a operar con mayor
regularidad como medio de asignacién de recursos. Esta inflexién ha
cambiado radicalmente las relaciones entre empresas y Estadc pues
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la rentabilidad de las primeras depende cada vez menos de las
decisiones administrativas de los gobiernos. El Estado es cada vez
menos regulador y garante de rentabilidad y pasa a cumplir un papel
distinto de creador de condiciones, de actuante sobre el entorno
empresarial, de facilitador en el logro de mejores horizontes
estratégicos, de negociador internacional para garantizar 1la
preservacién de una buena posicién de las empresas y para facilitar
el acceso a mercados y la cooperacién entre paises. Si en el
esquema anterior las relaciones asimétricas favorecieron el peso
del Estado, en la actualidad favorecen a las empresas. Esto quiere
decir que el papel decisivo en la nueva estrategia industrial pasa
a manos de las empresas y el Estado se convierte en “acompahante".
Por supuesto la intensidad de la "compainia® puede variar de un pais
a otro, dependiendo de las relaciones previas, de la pervivencia de
empresas publicas eficientes, de las necesidades de
infraestructura, etc. En este sentido hay un vasto margen de
maniobra para las relaciones entre Estado y Sector Privado,
particularmente en planos como los que se mencionan a continuacioén:

(A) Revalorizacién de los recursos naturales. Si bien los
recursos naturales han perdido valor como fuente primaria de
ventajas en el comercio internacional, no es menos cierto que
su importancia puede recobrarse si se articulan estrategias de
aprovechamiento 6ptimo de los recursos sobre la base de su
explotacién mds competitiva, lo que supone la racionalizacion
de las escalas de produccién, el desarrollo de proveedores en
torno a ellos (maquinaria y equipos especializados, servicios
tecnolégicos), la colaboracién para la creacién o
fortalecimiento de servicios educativos especificos e
igualmente de la I&D. (Para una discusién extensa de este
punto ver C. Pérez, 1992). En este terreno son muy amplias las
posibilidades y oportunidades de colaboracién entre el Estado
y el mundo empresarial privado.

(B) Revalorizacién del horizonte local. Durante la fase de
crecimiento hacia dentro se intentaron politicas publicas que
buscaban contrarrestar la hiper-concentracién industrial en el
entorno de las grandes ciudades Y favorecer la
desconcentracién hacia 2zonas despobladas o econdmicamente
deprimidas. Buena parte de 1las incentivos utilizados
(fiscales, financieros, infraestructura, etc) resultaron poco
menos que inttiles frente a las inercias de localizacién que
se movian hacia las grandes ciudades. En la actualidad, con el
cambio de politicas que hacen neutrales las rentabilidades
para el mercado interno o para la exportacién, la ocasién luce
mds propicia para la emergencia de nuevos territorios con
opciones de diversificacién o de especializacién que
dependerdn de sus vocaciones particulares. Y en este sentido,
el sector de bienes de capital puede servir comc un factor de
soporte en la revalorizacién de 1las potencialidades
productivas locales.
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(C) Convergencias para la innovacidén. Asi como en el pasado
escasamente se manifestaron las necesidades de esfuerzos
intensivos en las empresas para potenciar sus capacidades
innovativas debido a los escasos estimulos competitivos del
ambiente, en el nuevo contexto esta necesidad se hace cada vez
mds inminente aunque en un primer momento las propias empresas
no perciban exactamente su dimensién ni tengan gran claridad
sobre cémo proceder. Por otra parte, muy pocas de las
instituciones de corte tecnolégico o cientifico (en las cuales
el Estado ha tenido un rol preponderante) dirigieron sus
esfuerzos hacia los requerimientos inmediatos del mundo
empresarial.

(D) Los recursos humanos en el centro de los acontecimientos.
En buena medida la competitividad es hoy un asunto de 1la
gente, de sus capacidades, su iniciativa y su motivacién. No
son posibles, por ejemplo, estrategias gerenciales de calidad
total que no se basen en una mayor respnsabilidad de las
personas a todos los niveles de la empresa. Si bien le cabe
una responsabilidad obvia a las empresas en aceptar esta nueva
realidad y actuar en consecuencia, no es menos cierto que
tanto el Estado (a nivel municipal, central, en las
organizaciones de entrenamiento) como 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 cumplir un papel en relacion con
la industria. Lo que ocurre es que el sentido de la accién publica
tiende hacia una mutacién importante. Lo méds decisivo no es que
ésta se reduce sino que cambia cualitativamente el género de 1la
influencia (ver M.Crozier, 1991). En el &mbito industrial se tiende
hacia dos variedades de politicas: horizontales y transversales
(para este punto ver Ministerio de Fomento de Venezuela, 1992 y H.
Garcia Larralde, 1992). Las politicas de corte horizontal o
longitudinal afectan por igual a todas las empresas, no son
discriminatorias y propician un mejoramiento universal del ambiente
competitivo y de las ventajas que el sector empresarial pueda
derivar de él. Son tipicas de esta nueva modalidad las politicas
financieras basadas en esquemas de banca de segundo piso qgue no
propician favorecer a sectores especificos 8ino crear nuevas
herramientas de financiamiento como el acceso al credito para
intangibles o para el cambio empresarial en general. . Las
politicas transversales, en cambio, no pueden eludir Ilas
especificidades sectoriales y en consecuencia deben obrar
propiciando resultados acordes con tales particularidades. Es el
caso del entrenamiento de trabajadores especializados o las nuevas
relaciones entre empresas publicas que suministran insumos (acero,
aluminio, cobre, petroquimica) y sus clientes. Si bien en un
ambiente de competencia abierta tales empresas no deben en
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principio distinguir entre sus mercados interno y externo, es claro
que deben existir garantias de suministro de productos para su
tranformacion local.

IV.- ESTRATEGIAS EMPRESARIALES PARA EL DESARROLIO DE LOS
BIENES Dk CAPITAL EN AMERICA LATINA.

27. Explorando horizontes estratégicos. Una vez desarrolladas

ciertas bases conceptuales gue ubican las politicas en el nuevo
ambiente y ciertos rasgo: de la competitividad en el plano
sectorial, puede realizarse una discusién miés detallada orientada
al andlisis de estrategias y politicas. Debe quedar claro que los
elementos que se proponen tienen un carédcter estrictamente
hipotético puesto gque no son universalmente aplicables a todos
los paises. En la figura 3 se presentan distintos momentos de un
horizonte de reestructuracién de la industria de bienes de capital
cuyo punto de partida son los ajustes econémicos. Lo que fundamenta
esta vision estratégica es la adaptaciéon empresarial al nuevo
ambiente en el largo plazo. Por ello se incluyen dos perspectivas
simultdaneas. Una que caracteriza en términos generales cada fase
(orientacicnes) como maduracién de las respuestas en el tiempo. La
segunda atiende a dos opciones estratégicas que se van
diferenciando cada vez mds en el tiempo puesto que se trata de
empresas dirigidas hacia mercados esencialmente distintos. La
estrategia TIPO A se corresponde con empresas de bienes de capital
que han ido fortaleciéndose como suplidores (principalmente a
pedido) de sectores de amplio dinamismo interno en los paises
(electricidad, petréleo, mineria, agroindustria, etc) y que podrian
irse integrando a redes de servicios locales o sub-regionales que
tendrdn un peso creciente si tales sectores han de competir
globalmente, © crecer de manera sostenida para garantizar el
suministro local. Como puede apreciarse, se estd planteando una
estrategia de "apoyo a otros" sobre la que volveremos mas adelante.
La estrategia TIPO B corresponde a empresas fabricantes de
productos méds difundidos que puedan irse ubicando en nichos de
mercados internacionales, lo que comportaria el desarrollo de mayor
independencia de las redes locales y la insercién en redes
globales.

28. Siguiendo la evolucién temporal, en una primera fase de
transicién post-ajuste se trata de capear el temporal puesto que
los desajus’zes de una década entera han afectado fuertemente la
inversién en 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 racionalizacién y la preparacién interna
para tiempos mejores. Siendo éste el caso, las empresas de bienes
de capital no lucen muy proclives a procesos de modernizacién por
via de inversién en capital fijo. Como ejemplo cabe mencionar los
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FIGURS2 3

ESTRATEGIAS EMPRESARIALES: OPCIONES SEGUN

TIPOS DE EMPRESAS
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* Especializacién |
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* Evaluacién entorno servicios globales

* Definicion selectiva de
famiias de productos.

Orientaciones:

* Estwbikracién regional

* Formiscimisnto de
MW

1EST-A
® Vinculos sélidos con
saciores dindmicos

® “Clusters” o redes de
servicios arsculados

|EST-B|
Capecidad de seguimiento
a innovaciones en
producios

* Vinculos estables con
redes de servicios
globales

* Resjustes en orpanizacion TIEMPO
Transicion Cambio y Maduracion de rol
35 aftos 57 afios

ESTRATEGIATIPO A: comrespondiente a B-K asociados a redes de servicios en ios

paises (o subregiones).

ESTRATEGIA TIPQ B: comespondiente a B-K de plena insercion en mercados

globales.
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esfuerzos del sector de Maquinas Herramienta en Brasil, el cual,
como resultado de la abrupta caida en las ventas, ha propiciado una
estrategia de modernizacién relativa del pargque de maquinas
instalada, especialmente en la adaptacién de sistemas automdticos
a madquinas usadas (retrofitting). En este caso acciones de servicio
post-venta agresivos permiten prepararse para cuando repunte la
inversiéon. Si se examinan de manera diferenciada las opciones
estratégicas, vemos que los esfuerzos de evaluacién del entorno
(qué mercados crecen, cuidles se estacan, cuales declinan) estarén
orientados al mercado interno o subregional o al externo seqin el
tipo de estrategia seguida. Igual cabe sehalar respecto de 1la
selectividad de productos para un horizonte de especializacién o la
relacién con los clientes locales. Pareciera que a las empresas con
mayor vocacién global les cocrresponden mayores esfuerzos de
reorganizacién interna para ponerse a la par con sus contrapartes
internacionales. También pudiera definirse esta fase como de
tanteo.

29. Una segunda fase se basa en el cambio y el re-posicionamiento,
una vez identificados los horizontes de crecimiento. Prevalecen los
esfuerzos de modernizacién empresarial para iniciar una ruta hacia
las nuevas metas. La modernizacién se basard seguramente mds en el
desarrollo de intangibles ue en la compra de nuevos equipos, lo
que seguramente obligard a reforzar los esfuerzos en Recursos
Humanos como factor clave de las mejoras en la empresa. Por otra
parte, dependiendo de la opcién estratégica de gue se trate se
realizardn alianzas o fusiones a nivel local/sub-regional u
orientadas al &mbito internacional. Las opciones tienden a una
mayor bifurcacién puesto gue en una se fortalece la participacioén
en redes de servicios locales mientras que la otra se busca
negociar la inclusién en redes globales. La clave en ambos casos
serd la especializacién s6lo que en la estrategia TIPO B se
requerirédn esfuerzos tecnolégicos de mayor envergadura.

30. En la tercera fase se han decantado los factores claves de la
competitividad en los paises y las opciones estratégicas se han
hecho mds nitidas. En el caso de las estrategias TIPO A se han
establecido vinculos s6lidos con los sectores de mayor dinamismo en
las economias y el panorama de complementariedad regional se ha
aclarado como producto del fortalecimiento de los "sub-mercados
regionales”. También deber&n haberse reforzado los mecanismos de
apoyo "externos"”™ que potencien la capacidad de respuesta
(innovacién, RRHH, servicios tecnolégicos). Pero lo mds importante
de esta visién estratégica es el rol a cumplir por el sector. A
diferencia de la fase de "crecimiento hacia dentro”™ en que se pensé
gue los bienes de capital cumplirfan un papel similar de "motor
tecnolégico™ del resto de la industria, tal como habia ocurrido en
los paises industrializados maduros (Rosenberg, 1973), en esta
nueva fase los bienes de capital en América Latina debera&n ser
principalmente un medio de asimilacién tecnolégico y de apoyo a los
sectores de mayor dinamismo en los paises o en los sub-mercados que
hayan logrado estabilizarse. Se trata de renunciar al protagonismo
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Y admitir un papel mds modesto. Las estrategias TIPO B habran
emergido en familias de productos de aigin pafs que hayan adquirido
un dinamismo especial, construido sobre una fuerte capacidad de
sequimiento a las innovaciones en productos ya vinculos estables
con redes de servicios globales.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES:
V.- UNA NUEVA AGENDA DE POLITICAS PARA LOS 90.

31.- Una vez examinadas diferentes opciones estratégicas para las
empresas de bienes de capital de la regién, conviene explorar en
detalle las distintas politicas a la disposicién de los paises para
mejorar la competitividad empresarial. Ya hemos visto cémo pueden
combinarse politicas horizontales o transversales desarrolladas por
el Estado con otras de signo distinto ejecutadas principalmente por
agentes privados. En el Cuadro 2 se presenta un resumen detallado
del horizonte de politicas, siguiendo los criterios siguientes:

(A) Su incidencia en los 4 Factores de competitividad
discutidos en la seccién I (pardgrafos 14 al 18).

(B) Una breve descripcién de los mecanismos a utilizar para su
puesta en practica.

{C) Indicacién de si se trata de politica horizontales o
transversales o una mezcla de ambas.

(D) Si se trata de politicas del Sector Piblico, de las
empresas, de las asociaciones empresariales o de una
combinacién de ellas.

Como se desprende del cuadro, pocas politicas pertenecen al dominio
exclusivo de lo publico. Especialmente cabe mencionar aquellas
destinadas al estal lecimiento de reglas, legislacién, y normativas
sobre el entorno en que se mueve la empresa. De resto, las
distintas herramientas que se describen reinen a dos o tres de los
agentes considerados. De igual manera puede advertirse un balance
entre las politicas de corte horizontal o transversal, loc que
permite suponer la existencia de un amplio margen de maniobra en
relacién con la mezcla de politicas. El predominio de una sobre
otra o el mayor peso de uno de los agentes dependerd del grado de
madurez institucional y experticia profesional que haya
desarrollado el pais durante el perfiodo anterinr. En lo que sigue
de esta seccién se hard énfasis sobre ciertas A4reas de accién
puiblica, 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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CUADRO - 2
Polfticas para la competitividad de los Bienas de Capital

TIPO AGENTES
POLITICAS DESCRIPCION Horlzontal| Transversal] S. Publico | Empresas | Asociaciones
Empresarios
|. Condiclones de loe
Factores
* Actualizaclén de los oficlos. X X
1. Mano de Obra
Especializada |* Papel de nusvas Tecnologlas
(MHCN, CAD/CAM) X X X
* Oficlos esratéglcos (moldes,
X matrices, troqueleria). X X
5 . Formaolén y *  Fortalecimionto de Centros
g actualizacién de Gerencla. X X X
-de gerentes
* Desarrolio de planes de
actualizacién gerencilal. X X X X X
3. Acceso al * Reglas claras para la
Crédito adjudicacién (lapsos, tasas,
o tiempos muertos). X X
&
u *  Supervisién del cumpiimiento. X X i
g . Promooién de |* Financiamento a Intangibles. X X X
§ nuevos meca- [° Capital de rlesgo. X X
rd nfsmos. *  Factoring. X X
* Leasing. X X
* QGarantias recfprocas. X X
* Financlaminto a ventas. X X X
[ W =
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CUADRO 2 - (Cont.)
Polfticas para la competitividad de los Blenes de Capital
TIPO AGENTES
POLITICAS DESCRIPCION Horizontal | Transveral| 8. Publico | Empresas | Asoclaciones
Empresarios
Factores (cont.)
3 8. Mejorar * Reestructuracién de empresas X X
32| competitivided | Privatizacién. X X
w 2 Empresas *  Fljar y negoclar suministros. X X X X
@«
<a Pdblicas.
=
IIl. Condiclones de la
Demanda
8. Desarrollo do {* Lineamientos estratégicos de
Provesdores grandes compradores. X X X X X
§ *  Programaclén y actualizaclén
E de Informacién sobre
g inversiones y licitaciones
{nivel regional). X X X
g * Establecimientc de programas
g de cooperacién (disefio de
o productos, metodologlas para
desagregacién de demanda). X X X X
7. Inteligencia de |* Desarrollar mecanismos de
@ mercados. caplacién, andiisls y X X
g 5 actualizaclén de Informaclén
e sobre mercados externos y su X X X
- E comportamiento.
E
o
e 5 8. Acuerdos *  Multllaterales (integracién) X X X X
Comerclales |* Bilaterales X X X
“, dtdhommmliasadd . . . .



CUADHY 2
Politicas para la competitividad de los Bienes de Capital
TIPO AGENTES
POLITICAS DESCRIPCION Horizontal| Transveral] 8. Publico | Empresas | Asoclaciones
e — Empresarios
1. ESTRATEGIA,
ESTRUCTURA,
RIVALIDAD.
]O. Allanzas *  Proplclar acuerdos oon X X
3 Estratégicas empresas exiranjeras.
n )
! 10. Acclones a *  Desgravacién,
nivel estadal |° Informacién sobre proyectos X X X X
y municipal. Yy T6CUrsos.
11, Actualizacién
leglalacién, X X X
12. Actualizacién |* Armonizacién reglonal de
g ds laglalacidn, cddigos. X X
13. Modernizacién
de slstemas. X X b ¢
§ |14 Wom anterier. Idem. X X X
E 18. idem anterior, idem. X X X X X
< 18. Leglslacién. * Nomativa contra competencia
desteal, antidumping y de X X
3 defensa_del consumidor.
17.Mecanismos Organizaclones pro-compstenc! X
Instituctonales. | * Organizaciones Antidumping y
Antisubsidio. X X X
* Organizaciones de Educacién y
Delensa del Consumidor. X X X
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32. El reto de 1ot recursos humanos. Si alguna leccién puede

extraer América Latina de las estrategias de desarrollo de otras
latitudes es la adecuada valoracién de 1los recursos humanos.
Cambiar el rumbo en este terreno significa un esfuerzo decidido
para mejorar las condiciones profesionales de 1la gente a todos los
niveles. Particularmente hoy cuando 1las nuevas realidades
gerenciales sugieren que las personas han dejado de ser un simple
factor de produccién para constituirse en una fuente potencial de
mejoramiento continuo. Naturalmente, siempre y cuando se entienda
que correlativamente deben las personas (trabajadores, gerentes
medios) asumir mayores cuotas de responsabilidad en el diseio,
ejecucién y control de las propias metas. Al respecto cabe sehalar
que dificilmente podrdn instrumentarse politicas exitosas de
Calidad Total si no se logra el compromiso mayoritario del personal
de las empresas. Desarrollar el potencial de capital humano de la
industria de bienes de capital es un caso tipico de la convergencia
necesaria entre los distintos agentes. En la mayoria de los paises
existen mecanismos piblicos para la capacitacién en los oficios con
aportes de las empresas, los sindicatos y el propio Estado. No
obstante, con la acumulacién de déficits en el sector publico,
muchas de estas instituciones han visto erosionada su capacidad de
sintonia con los requerimientos de una formacién moderna 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 sigquiente:

(a) sectorializacién: que permita identificar las necesidades
especificas de oficios en concordancia con los cambios

tecnolégicos en curso (CNC, CAD, metrologia dimensional,
moldes ¥y matrices, utillaje).

(b) Dzscentralizacién: para que organizaciones mas "ligeras"”
puedan estar a la escucha continua de las necesidades de
empresarios y trabajadores (Crozier, 1990)

(c) Participacién: la necesidad de propiciar una nueva cultura
participativa debe dejar de ser un planteamiento discursivo
para pasar a ser parte de un nuevo "sentido comin" en la
prdctica productiva del taller de produccién.

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

33. De lograrse el consenso de instituciones especializadas
(Institutos de Gerencia, Institutos Tecnolégicos, consultoras
internacionales, suplidores de tecnologia) existe también una
amplia gama de necesidades concretas en 1o que respecta a la
formacién gerencial gque pueden cer desarrolladas. (Ver Anexo 1

sobre Programa Regional de Automatizacion Industrial). Se hace
necesario, sin embargo, cambiar los pensa de estudios de las
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carreras profesionales mds involucradas, como las ingenierias,
Economia, Relaciones Laborales, asi como desarrollar estudios de
especializacién y maestrias en esos ambitos.

34. Pacilitar la innovacidn y el cambio empresarial. En la Seccién

I1 tuvimos ocasion de examinar como las politicas explicitas de
desarrollo tecnolégico "resbalaron" sobre la dura corteza de un
ambiente poco competitivo y muy orientado a adquirir maquinaria
importada a costos comparativamente bajos. En el nuevo contexto ha
podido detectarse como la innovacién serd un factor de importancia
creciente en el éxito de las estrategias empresariales presentadas.
Conviene senalar, no obstante, que no se trata exclusivamente de
innovaciones en el proceso productivo "fisico", asociadc a
modificaciones de maquinaria, o de cambios en el formato de los
productos. La capacidad de cambiar las organizaciones, de hacerlas
mds dgiles en sus respuestas al mercado, de reajustar sus funciones
para convertirlas en entidades de aprendizaje permanente son
igualmente importantes (Ver pardgrafo 24). En este terreno de nuevo
los papeles de los agentes son variados. Del lado del Estado se
hace necesario el fortalecimiento institucional de los servicios de
apoyo tecnolégico (Propiedad Industrial, Normalizacién, Metrologia)
en plena sintonia con las nuevas necesidades. Este soporte se hace
mas perentoric en el caso de empresas exportadoras que deben
cumplir con exigencias de certificacién muy claras en sus mercados
de destino. De igual modo hay que fortalecer Centros Tecnoldégicos
con vocacién de prestacién de una amplia gama de servicios (diserio
de productos, evaluacién de opciones de modernizacién de equipos y
sistemas, caracterizacién de materiales, desarrollo de prototipos).
En el caso de la industria de bienes de capital se trata de la
realizacion de esfuerzos convergentes de las empresas y de los
Centros Tecnolégicos para fortalecer las capacidades innovativas de
las empresas en distintos terrenos: a) disefio industrial, b)
desarrollo de herramientas que faciliten a 1las empresas
sistematizar proyectos particulares tales como nuevos productos o
cambios en el proceso (layout, modernizacién, nuevas inversiones en
procesos como tratamientos térmicos, soldaduras especializadas,
etc),

35. Por parte de las Ascciaciones de empresarios se hace necesario
incentivar los vinculos y la cooperacién inter-empresas. Para que
ello sea posible las Asociaciones deben fortalecer su capacidad de
manejo de informacién nacional e internacional, servir de puente
con potenciales inversionistas de otras latitudes, desarrollar
jornadas técnicas sobre procesos, hacer seguimiento de 1los
requerimientos futuros de servicios, desarrollar la cooperacién
regional inter-empresas, negociar con los grandes compradores (en
el caso de las estrategias TIPO A) politicas de colaboracién para
el desarrollo de nuevos productos (En Venezuela la cooperacién
entre la industria petrolera y la industria manufacturera ha
permitido desarrollar, por ejemplo, sistemas para captacién de
sefales y respuestas tempranas en pozos petroleros).
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36. Finalmente, cabe a las empresas liderizar el cambio en 1los
distintos terrenos de la innovacién anotados. Para que el cambio
ocurra de manera eficiente se hace necesario que éstas establezcan
sistemas adecuados de preparacién, desarrollo y sequimiento interno
de los cambios bajo el formato de metodologias de proyectos que
permitan evaluar las distintas fases de los procesos de cambio, el
uso de recursos y los tiempos. De lo contrario, se corre el riesgo
del descorazonamiento del personal técnico y gerencial involucrado
en los procesos de cambio.

37. RS : herramie : P pras. De todas las
polltlcas el flnan01am1ento es de aquellas cuya instrumentacién
reviste mayores dificultades. En este caso el grueso del problema
corresponde a politicas de corte horizontal dirigidas a 1la
reestructuracién de los sistemas financieros piblicos 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 piblico, 1la
racionalizacién debe permitir la captacién en el mercado de fondos
de mediano y largo plazo para complementar los recursos que puedan
canalizarse por via piblica (Cepal, 1390). Pero hay igualmente un
numero de problemas que deben ser afrontados. En primer lugar, esta
el hecho de que el financiamiento de la inversién para activos
fijos pudiera no ser el eje fundamental de las exigencias en el
nuevo contexto. El peso creciente que asume el financiamiento de
otras dreas ha sido resaltado recientemente (C.Pérez, op. cit).
manera gue el sistema financiero debe prever mecanismos expeditos
en la banca para acceder a fondos que permitan a las empresas
financiar 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 relacién con el financiamiento a la innovacién, el proceso
es mdas complejo puesto que se trata de actividades con altos
niveles de riesgo. En algunos paises latinoamericanos (v.g. Chile)
se han desarrollado mecanismos de finanaciamiento al desarrollo
tecnolégico que apelan a la reciprocidad entre centros prestadores
de servicios y las empresas. A los primeros se les conceden
subvenciones siempre que los proyectos estén dirigidos a responder
necesidades de empresas particulares. A las segundas se les
financia siempre y cuando utilicen 1los servicios de centros
especializados de origen local.

39. Un segundo tipo de problemas es el referido al finaciamiento
de empresas con escasas posibilidades de acceder a medios
finacieros ordinarios. Es el caso de la pequefia y mediana
industria, la cual no goza de ventajas para captar recursos
financieros proporcionales a su peso en la economia (generacién de
empleos ©0 volumen de produccién). También aqufi se Jjustifican
politicas horizontales gque mejoren la capacidad de acceso. Un
mecanismo gue se ha difundido ampliamente son los fondos de
garantias reciprocas, cuya suscripcién por parte de las empresas
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les permite captar proporciones mucho mayores de crédito
respaldadas por el fondo. Pero aun asi, resta un amplio segmento de
actividades empresariales -especialmente las de mayor novedad
tecnolégica- que usualmente estan al margen del sistema financiero
formal y que pueden potencialmente cumplir un papel importante en
la captacién de oportunidades. Para garantizar que este importante
segmento acceda al finaciamiento el mejor mecanismo son los fondos
para capital de riesgo, para lo cual deben cumplirse ciertos
requisitos en el sistema finaciero y en el mercadc de valores que
faciliten la captacién de fondos, la participacién en la gerencia
de los proyectos y féaciles oportunidades de salida para los
inversionistas una vez iniciadas las empresas y producidos los
rendimientos iniciales. En ambos casos se trata de mecanismos de
financiamiento gque requieren cambios institucionales y una
maduracién no menor de 5 a 7 anos para que cumplan plenamente sus
funciones.

40. Hay un tercer tipo de necesidades mds asociadas al corto plazo
y que fundamentalmente requieren mejoras en la oferta de servicios.
Dependiendo del momento y de la estrategia adelantada, son
importantes el arrendamiento financiero, el factoraje, como medios
para facilitar las condiciones de participacién de los vendedores
regionales de equipos, especialmente los equipos a pedido. Por otra
parte, a los efectos de mejorar la participacién en mercados
internacionales se hace necesario desarrollar mecanismos de acceso,
bien sea a través de la securitizacién o por medio de instrumentos
que faciliten el comercio (garantias bancarias, documentos contra
pagos, cartas de crédito) (Ver Issue Paper I para esta Consulta).

41. La buena mezcla de politicas. La escogencia y desarrollo de

politicas que permitan fortalecer las opciones estratégicas
analizadas en la seccién anterior deberda 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 efecto tienen que ser siempre los
mismos. Un factor critico en la instrumentacién es, entonces, la
fase de las estrategias en que se encuentren las industrias de los
paises. Ella permitird definir el mayor peso de unas politicas
sobre otras. En el cuadro 3 se propone una reclasificacién de las
politicas sequn la fase de aplicacién.
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CUADRO 3

Secuencia de aplicacién de las politicas

F A S E I
actualizacién A Ventas
+RRHH ---==m-- de oficios y +Financieras----- leasing
gerencial Garantias
reciprocas
+Materias-—-—-~- Pardmetros pa- +Compras Edo----- Lineamiento
primas ra suministro Empresas
+Inversiones
+Exportaciones--- Intelig.de +Prom. Compet----Legislacién
mercados +Prop. Indust.
F A S E I1I
Intangibles
+RRHH--—======= Nuevas tecnolog. +Financieras----Factoraje
Actualiz. gerenc. Reglas
+Materias--—--- reestructuracion/ +Compras-—-=--=- Informacioén
primas privatizacioén de sobre inver
empesas siones y 1li
citaciones
+Inversiones-~---Alianzas
Nivel estadal +Exportac, ~—==--- Acuerdos
y municipal comerciales
+Pro-competencia-Metrologia
+Propiedad Industrial- Normalizac,~=-~===- Modernizacion de
sistemas

N A e
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CUADRO 3 (cont.}

F A S E III

Oficios estratégi-

+RRHH-———————Fortaleciriento de
centros de gerencia

cos +Financiam.-----Capital

de riesgo

+Materias primas y Programas de acuerdos
compras del Estado~-—--- cooperacién +Exportac----con banca
nacional
- y extran.
+Pro-competencia~--—-- mecanismos instituc.

+Coordinacién de
servicios tecno- ----- (Prop.Ind, Metr.
l6gicos Normalizacién)

+Inver- Informac.
sién----- sobre
proyectos
Y recursos a
nivel local
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