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l. INTRODUCCION

1. Laspoliticasindustriales y la percepcion
existente acerca de su importanciay papel en el
desarrollo, han transitado por etapas de diverso
tipo. Sevinculaaéllastanto el éxito como €l
fracaso de diversos paises en sus esfuerzos por
acceder alos beneficios de lograr un desarrollo
dinamico y competitivo.

2. El tema es de una complegjidad notoria pues
no puede hablarse alin de la existencia de un
cuerpo doctrinario satisfactorio en la materia.
3. Lanaturalezay €l papel de unapolitica
industrial constituyen temas controversiales, a
depender en gran medida de |os enfoques que
las diversas corrientes de pensamiento
existentes poseen respecto alarepresentacion
delasinterrelaciones entre el crecimiento
econdmico, las conductas innovativas, |os
componentes de endogeneidad que inciden en
el desarrollo y otros factores condicionantes de
las trayectorias competitivas del sector
productivo, incluyendo las conexiones con
teméticas de compl gjidades como las
concernientes ala Teoriadel Desarrollo
Econémico y laNueva Teoriadel Crecimiento.
Ello, unido alas concepciones politico—

ideol 6gicas preval ecientes, condicionan a su
vez las concepciones y campos de atencion
definidos paratales politicas, asi como los
alcances de laintervencion estatal que las
mismas reflgan.

4. Enrealidad, €l embate neoliberal intentd
virtualmente eliminar todo planteamiento sobre
politicaindustrial de la agenda de politica
econdmica, enarbolando como arma principal la
retéricadel fracaso del Estado.

5. Ladisminucion del papel del Estado, la
pérdida de soberania y de capacidad
negociadora debido alaforma precipitaday
condicionada en que se abordaron |os procesos
de apertura y de privatizaciones en laregion
latinoamericana, plantean serias interrogantes
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sobre las posibilidades de revertir situacionesy
recuperar el terreno perdido en diversas areas.
6. Sin embargo, los partidarios del enfoque
neoliberal aln hoy plantean que las cosas van
bien y que lo que falta es tiempo paraque
maduren las reformas y para que el mercado
termine de cumplir su papel reestructurador del
aparato productivo. De solicitarseles acciones
adicionales, los neoliberales solo sugeririan més
de lo mismo, es decir, profundizar mas en las
reformas, abrir ain més la economia al exterior,
desregular en mayor medida la actividad
economica, flexibilizar més todavialos
mercados de trabajo y aplicar mas estrictamente
sus demés recetas de privatizacion,
liberalizacion, busqueda a ultranza de
equilibrios macroeconémicos, desincorporacion
de activos estatales y disminucion del papel del
estado en la economia.

7. Las experiencias exitosas en cuanto a
politicas industriales que han dotado alos
paises de capacidades para una competitividad
considerada como satisfactoria, se han dado en
contextos muy diferentes y en condiciones
internacionales menos complejas y de menor
incertidumbre paralos paises en desarrollo. Han
aparecido nuevos actores y formas de
comportamiento, nuevos modelos de
organizacion de la produccion, nuevos procesos
en laeconomia mundial y unatrama
institucional y organizativa de creciente
complejidad.

8. Ademas, entre los nuevos elementos a
considerar en la actualidad y que condicionan
fuertemente la posibilidad de empleo de
instrumentos de politica estan: las nuevas
disciplinas internacionales en materia de
aranceles y comercio; e climapolitico
ideol6gico en e gue predominad discurso
neoliberal y los conceptos sobre subsidiariedad
del Estado; el intenso proceso de globalizacién
y la subordinada integracion de plantas fabriles
locales en |os programas de caracter mundial de
subsidiarias de empresas transnacionales y



cadenas productivas globales; y 1a mayor
incertidumbre que hareinado asociadaala
volatilidad en los mercados financieros.

9. Esto influye notoriamente el debate sobre lo
gue se proyecte hacer en € futuroy la
posibilidad de emplear instrumentos de politica
industrial mas conocidos; determinala pérdida
de grados de libertad en cuanto al ambito de
accion de tales politicas dada la necesidad de
convergencia haciael marco lega e
institucional impuesto por los paises
desarrollados en la Ronda Uruguay del GATT;
y asu vez obliga a una busqueda creativa de
nuevos instrumentos y enfogues para impul sar
la competitividad y €l desarrollo productivo, asi
como a actuar de manera concertada para
enfrentarse alos intentos, como el ALCA, de
coronar €l proceso de destruccion de cadenas
productivas, de aniquilacion del acervo de
capaci dades tecnol 0gicas acumuladas y de
debilitamiento de |as restantes capacidades para
un desarrollo econdémico auto sostenido en la
region.

10. Entre los aspectos que singularizan la
complgjidad de latemética esté también el
hecho de que, si bien las politicas industriales
estan llamadas a actuar basicamente en los
ambitos mezo y microeconomico, en virtud del
carécter multifacético y transdisciplinario de la
revolucion cientifico—técnicaalaque
asistimos y de la naturaleza intersectorial del
progreso técnico en la actualidad, se han ido
borrando las fronteras, solapando cada vez méas
los ambitos de accion y fortaleciendo las
interacciones de éstas con |os campos de
disciplinas sociales que acttan en el marco de
los subsistemas cientifico, tecnol égico, politico,
otros componentes del econdémico
(macroeconomia, sector externo y politica
comercial), educativo y cultural en general, en
cuyas interdependencias e interacciones estan
las claves para comprender |as interioridades de
los procesos de anticipacion, apropiacion y
accion, incluyendo € aprendizaje y su difusion,
gue explican la esencia de todo proceso de
crecimiento y desarrollo econémico, y que
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congtituyen el fin dltimo a cual pretenden
contribuir las politicas industriales o de
desarrollo productivo.

11. De ahi que nos haya parecido méas
pertinente en este trabgj o proyectarnos de
manera algo mas integral hacia una esfera
decisional que de cierto modo rebasa el marco
comunmente mas restringido de atencion de las
politicas industriales propiamente dichas,
incluso asumiendo la posibilidad de sufrir
alguna pérdida de profundidad en &l acance de
lo abarcado dentro de dicho tema, para
situarnos en un ambito mas préximo alo que
pudieran llamarse “politicas publicas para el
fomento productivo y tecnoldgico”.

12. Ello responde ala conveniencia de
incorporar algunos e ementos importantes sobre
aspectos muy directamente asociados ala
tematica, como el delas relaciones “micro”—
“macro”, —no solo en lo relativo a sus
impactos directos en el desarrollo productivo
pasando por el sistema de la planificacion
econdmica nacional, sino en aspectos relativos
alasinstituciones asociadas a funcionamiento
de los mercados y las politicas de competencia;
las caracteristicas de la nuevainstitucionalidad
y modos de interactividad entre los agentes que
inciden en el fomento productivo; asi como
algunos elementos referentes a sistemade
cienciaeinnovacion y e de capacitacion.

13. Todo €ello est4 relacionado en esenciacon la
necesidad de dar prioridad ala aplicacion de un
enfoque sistémico sobre la competitividad.

II. LAS REFORMAS ESTRUCTURALES Y
LA POLITICA INDUSTRIAL EN AMERICA
LATINA.

14. Transcurrida mas de una década de

apertura, desregulacion y aplicacion de politicas
de estabilizacion macroecondémica que
marcaron €l caracter de todas las politicas
econdmicas adoptadas en laregion, resulta
pertinente analizar el saldo que en el desarrollo
productivo y la competitividad dejaron las



mismas y su contraste con las politicas
industriales instrumentadas con anterioridad a
la apertura, con vista a extraer las lecciones que
paralainstrumentacion de la politicaindustrial
en las nuevas condiciones deben obtenerse.

15. Un compendio muy resumido de algunas de
las conclusiones mas rel evantes que a respecto
se han obtenido en la region, especialmente a
partir de los trabajos realizados y dirigidos en
CEPAL por reconocidos autores como Jorge
Katz (Katz, J., 1996, 20003, 2000b, 2000c,
2000d y 2001), Wilson Peres y Joseph Ramos
(Peres. W.; Ramos, J. et a 1997), Michagl
Mortimore (Mortimore, M. y PeresW., 2001),
José M. Fandlli, Roberto Frenkel (Katz, J. et d
1996), Giovanni Stumpo (Katz, J. y Stumpo,
G., 2001), Claudio Maggi (Maggi, C., 2000),
Ricardo Bielschovsky, Mario Castillo y Marco
Dini (Katz, J. et al, 1996), entre otros autores,
asi como de los resultados y conclusiones de
diversos encuentros regional es que sobre €l
tema han organizado CEPAL, SELA, € BID,
AILA, € ProgramaBolivar, ALADI y ALIDE,
entre otras instituciones, se presenta
seguidamente (SELA, 2001).

16. Paralaregion, |la macroeconomia se ha
estado comportando mas 0 menos
adecuadamente, la aperturatambién, las
exportaciones han mostrado un dinamismo
notable; pero el aparato productivo muestra
serias dificultades, el crecimiento econdmico
resulta atodas luces insuficiente y no ha
alcanzado los niveles logrados en la etapa
anterior de laindustrializacion sustitutiva de
importaciones, la productividad no ha mejorado
mucho y en materia de equidad han existido
retrocesos de importancia.

17. El nuevo patrén de especializacion
productiva muestra importantes debilidades en
lo referente ala generacion de nuevos puestos
de trabajo y se concentra, por un lado, en ramas
productivas procesadoras en recursos naturales
muy intensivas en capital y cada vez menos
utilizadoras de personal; y de por otro lado, esta
el patrén mostrado por México y los paises
centroamericanos y caribefios que han adoptado
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el esqguema maguilador, el cual exhibe un papel
pasivo en cuanto ala participacion de |os paises
delaregién en € dinamismo tecnol égico por la
elevada exogeneidad de éste, esvisible €
sacrificio de valor agregado nacional (enlo que
también influye que ese modelo no propicia
encadenamientos hacia atrés y favorece la
penetracion de importaciones), y muestra una
acentuada dependencia respecto ala economia
de Estados Unidos (se prevé, incluso para
Meéxico, que se enfrentaran problemas de
desempleo estructural a partir de la contraccion
de la economia de Estados Unidos).

18. Excepto México, la participacion de
América Latina en las exportaciones mundiales
esta précticamente en el mismo nivel que a
comienzos de ladécada y no se ha modificado
el patrén de débil incorporacion de valor
agregado nacional en las exportaciones.

19. Las relaciones de dependenciay la
vulnerabilidad de los dos modelos de
especializacion preval ecientes puede resumirse
muy sumariamente en que, paralamaquila, €l
grueso del disefio y de lalogistica estaen los
Estados Unidos; y para el procesamiento de los
recursos naturales, en que e grueso de la
logisticay de la capacidad de ingenieriay
conocimiento esta en los bienes de capital
importados.

20. Ello guardarelacion con el creciente déficit
comercia externo para el sector de manufactura
gue se observa en lamayoria de los paises, ya
gue el nuevo patrén de especializacion haido
acentuando el papel de lasramas procesadoras
de recursos naturales poco dinamicas; al tiempo
que, por otro lado, ha exhibido un rapido ritmo
de crecimiento de las importaciones de bienes
de capital, que elevan de formaimportante su
participacion en |as importaciones totales.
Unido a€llo, se nota una virtual desaparicion de
un nUmero importante de empresas domeésticas
productoras de bienes de capital, donde es muy
clarala pérdida de competitividad en laregion.
21. Han perdido peso extraordinariamente en la
nueva estructura productiva regional 1os
sectores con alta densidad de mano de obra no



calificada productores de bienes no durables
(textiles, confecciones, calzado, etc.). Han
perdido peso igualmente ramas industriales con
uso intensivo de servicios de ingenieriay
conocimientos tecnol 6gicos, excepto la
industria automotriz, ala que en practicamente
todos | os paises la autoridad econdémica ha
otorgado, merced a presiones politicas, un
tratamiento preferencial, existiendo regimenes
regulatorios ad hoc que la han aislado del
proceso generalizado de apertura externa. Se
observa también una brecha entre la agricultura
parala exportacién (mane ada general mente por
subsidiarias locales de empresas
transnacionales) y la agricultura para el
mercado interno.

22. Lograr la competitividad enfrentando las
empresas nacionales ala competencia
internacional en formabruscahasido un
fracaso, provocando aumento de la
desocupaciéon y marginacion. Las empresas se
especializaron en industrias con bajo valor
agregado y escaso contenido tecnolégico y han
preval ecido méas conductas defensivas que
proactivas.

23. Con laimportante y vertiginosa penetracion
de importaciones aparejada ala aperturay ala
desregulacion indiscriminada de la economiay
las finanzas, se han quebrado numerosas
cadenas productivas. Es muy altala mortalidad
de firmas PYME's. Se sustituye ingenieria
nacional por equipamiento y tecnologia de
origen externo. En detrimento de los sistemas
de innovacioén nacionales y de laindustrialocal
de bienes de capital. Ha habido formas
particularmente fuertes de destruccion de
capital humano (incluyendo capacidades de
ingenieriay de [+D y capacidades tecnol 6gicas
previamente acumuladas). Los procesos
destructivos han ido mas allalo razonable. No
ha habido, junto con la destruccién, un ritmo
minimamente aceptable de regeneracion del
tejido productivo. Ha habido fuertes fallas de
coordinacion y de acceso alainformaciony a
|os recursos necesarios, de capital de largo
plazo, conocimientos tecnol dgicos, y de

ECONOMIA Y SOCIEDAD: LA INTERVENCION ESTATAL Y...

organizacion de la produccién. La
reestructuracion dejada al libre arbitrio del
mercado ha derivado en falta crédito para quien
no podia aportar suficientes garantias bancarias
independientemente de su mayor 0 menor
potencial latente de elevacion de la
competitividad.

24. La concentracion econdmica ha aumentado
aln en el marco de la mayor apertura comercial
y lamayor disciplina competitiva. Ha habido
aumento de rentas monopdlicas en sectores
privatizados. No solo hatenido un creciente
componente importado la economia, Sino
incluso el discurso delas politicas. Se ha
llegado, por gemplo, en las formulaciones de
politicas sobre defensa de la competenciay
proteccion al cliente, a plantear concepciones
tan “sublimes’ como lade la* soberania del
consumidor”, en unaregion donde el 45% de la
poblacion pobre esta de hecho marginada del
CONSuUMoO.

25. El desempleo estructural ha crecido de
manera significativa. Laregion continta siendo
unade las de més regresiva distribucion del
ingreso en el mundo y la pobreza alcanzaa
mas de 220 millones de habitantes.

26. Los nuevos estilos de gobierno han
eliminado el elemento de solidaridad que
subyace bajo los modelos de reparto y de
produccion publica de bienes que se asocian a
la presencia de externalidades e
inapropiabilidades, y generado una asignacion
subdptima de recursos. El juego del mercado no
ha sido complementado por mecanismos
regulatorios de apoyo que recuperen parte de
los componentes de solidaridad y socializacion
del riesgo que estén implicitos en los esquemas
dereparto. Seimpone una profundatarea de
revitalizacion del capital humano.

27. Las politicas han generado una
heterogeneidad creciente con altos efectos
excluyentes. Las fallas en este aspecto estan
presentando un alto costo parala
sustentabilidad del desarrollo y paralograr los
necesarios equilibrios de largo plazo.



28. Los mecanismos de mercado han
funcionado de manera especialmente ineficiente
en su rol de guiar la asignacion de recursos para
lograr una competitividad sustentable alargo
plazo; en qué, como y a quién recaificar,
emergen como cuestiones de importancia que
requieren recrear una nueva ingenieria
institucional e instrumentos de politica que van
mucho més allade la educacion formal y los
programas de indole horizontal.

29. Se agoto précticamente la privatizacion y no
hay creada capacidad ni mecanismos para
realizar apoyos financieros guiados por
intereses de desarrollo nacional, que toda
politica de fomento industrial debe tener como
componente imprescindible. Las Bancas de
Desarrollo nacionales estan incapacitadas para
jugar adecuadamente tal rol. Laliberalizacion
financiera exigida por las agencias

multil aterales (desregulacion y aperturade los
sistemas financieros, incluso en agunos casos
de la cuenta de capitales) no solo no halogrado
avances en €l incremento del ahorro, sino que
elevaron la dependencia del financiamiento
externo. Mas aln, la apertura alos mercados
financieros internacionales no se ha traducido
en mayor desarrollo de los mercados nacionales
de capitales y las PIME, la construccion de
viviendas, las empresas relacionadas con la
actividad en materia tecnol 0gica siguen siendo
excluidas, lo que induce a planteo dela
necesidad de rescatar € papel delas
instituciones financieras publicas de desarrollo
para superar € circulo vicioso de baja
inversion, bajo crecimiento y bajo nivel de
ahorro.

30. No se utilizaron las privatizaciones como
fuente de financiamiento y de desarrollo para
articular una capacidad a nivel de paisen
beneficio del desarrollo productivo, €l
tecnolégico y laequidad. Lafiebre
privatizadora desarrollada con precipitacion
bajo presiones estabilizadoras de corto plazo
impuestas por organizaciones financieras
internacionales, no permitié en lamedida
necesaria poner las empresas privatizadas en
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manos de verdaderos lideres tecnol dgicos,
gerenciales o0 empresas de clase mundial
capaces de asegurar una competitividad
sustentable.

31. No se haobservado un aumento de la
productividad, s se mirano solo alautilizacion
de lamano de obra, sino ala productividad del
entorno: infraestructura, servicios, tributacion,
financiamiento, etc. La avalancha de capital
extranjero y privado se dirigi6¢ basicamente a
aprovechar las ventgas de las privatizaciones y
casi cesd ya su protagonismo, quedando aun,
sin embargo, enormes inversiones por hacer en
areas clave parala competitividad de | os paises,
como por gjemplo en infraestructura, area
donde ese capital dificilmente participara por
no ser de lasinversiones de mayor rentabilidad,
gue es lo que ha respondido a su objetivo
central.

32. Las estructuras estatales han quedado
extraordinariamente debilitadas y préacticamente
sin capacidad efectiva para desarrollar un
liderazgo en materia de politicaindustrial. El
capital financiero transnacional ha ocupado la
vida econdmica, politicay social de diversos
paises. Se replantea ahora el papel del Estado y
de las politicas industriales. El trio de agentes
relativamente equilibrados sobre e que se baso
laindustrializacion y € crecimiento de América
L atina esta basicamente destruido a partir de las
privatizacionesy de la pérdida de peso relativo
de las empresas nacionales.

33. Los criterios sobre € grado de intervencion
del Estado en la economia no han generado
cuerpos conceptual es; han obedecido mas bien
a concepciones ideol gicas, 0 a posiciones
frente a coyunturas especificas.

34. Las politicas econdmicas atendieron casi
exclusivamente alas variables financieras
restandole importancia al desarrollo productivo
y lo coyuntural adquirié primacia sobre 1o
estratégico y estructural. Lo que maduraria mas
alla del corto plazo no fue reconocido en las
politicas de desarrollo. Es necesario impul sar
una estrategia de reindustrializacion de la
region e identificar instrumentos para estimular



el desarrollo productivo. Deben adoptarse
politicas mas activas para reconstruir € sector
industrial.

35. Las politicas industriales genéricas de los
programas de estabilizacion han conducido a
grandes desequilibrios regionales y sectoriales.
36. Importantes areas del aparato productivo
han sido profundamente desarticuladas por la
aperturay por lallegada masiva de sustitutos
importados; laexclusiony la seleccion adversa
gue el nuevo paradigma de desarrollo hatraido
aparej adas son sumamente profundas araiz de
la presencia de multiples fallas de mercado,
asimetrias de informacion y otras

particul aridades de lainstitucionalidad de
distintos mercados claves. Muchas empresas
potencialmente viables han desaparecido
mientras se sostienen otras de baja eficienciay
dudosa sustentabilidad competitiva.

37. Estas anomalias han incidido sobre la
capacidad de |os agentes para adaptarse alas
nuevas reglas, han ido apareciendo nuevos
problemas de desempleo estructural, de
concentracion econdémicay oligopolizacion de
multiples mercados, de fragilidad de las cuentas
comerciales externas, de equidad de acceso a
los beneficios de la modernizacién tecnol 6gica;
de brechas entre la agricultura de exportacion
(mangada por subsidiarias locales de
transnacional es o grandes conglomerados de
capital nacional) y laagricultura para e
mercado interno; han adquirido mayor
importancia los equipos y maquinarias
importados en detrimento de los sistemas de
innovacién nacionales y de laindustrialocal de
bienes de capital; capaci dades tecnol 6gicas
nacionales que se fueron gestando alo largo de
décadas, han desaparecido en los marcos de la
integracion de las plantas fabriles locales en los
programas de produccion orientados a cadenas
globales de valor agregado de empresas
transnacional es, reemplazando esfuerzos
nacionales de ingenieria por actividades
originadas en las casas matrices de tales
empresas; ha crecido notoriamente la
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heterogeneidad estructural entre sectoresy tipos
de empresas.

38. El crecimiento econémico, de otra parte, ha
resultado insuficiente y no ha superado la
dindmica observada en todo el periodo histérico
anterior conocido como €l de la estrategia de
sustitucion de importaciones. De ahi que se
haya tornado imperiosa la necesidad de contar
con una nueva agenda de intervenciones futuras
paradinamizar el crecimiento, aumentar la
productividad y el valor agregado local;
contrarrestar las fragilidades evidentes en
cuanto a empleo, déficit cronicos en €l
comercio exterior y heterogeneidad estructural;
resolver fallas de mercado; crear nuevas
instituciones reguladoras; y mejorar €
monitoreo y supervision de la competencia.

39. Es necesario disefiar un vasto programa de
acciones de ingenieriainstitucional y
regulatoria para reducir el componente
destructivo que hatenido la reestructuracion del
aparato reproductivo y adelantar en el tiempo
los fendmenos creativos, dados |os efectos
destructivos irrecuperables de las politicas
aplicadas.

40. La situacion anteriormente descrita ha
venido provocando de manera paralelaun
renacer de laconcienciaen cuanto ala
relevanciay el papel delapoliticaindustrial y
el reforzamiento de su orientacion basica hacia
el largo plazo, lo que supone el abandono de la
ortodoxia neoliberal imperante a inicio de la
década. No obstante, ello haimplicado €l
enfrentamiento de las nuevas y mas complejas
condiciones del escenario en que dichas
politicas se han de desarrollar.

41. Respecto alos problemas y complejidades
gue se plantean para el disefio e
implementacion de las poaliticas, estén lafalta
de conocimiento respecto a como traducir en
mecani smos deci sorios |os postulados y
principios a definir y apartir de cudles
instrumentos concretos asumir su formulacion,
observandose un insuficiente arsenal de nuevos
instrumentos de politica creados o
reformulados. No ha habido suficiente



innovacion en nuevos instrumentos,
observandose que en general o mastipico ha
sido la eliminacion de los instrumentos no
compatibles con la apertura. Ademas hay falta
de criterio sobre la eficacia absolutay
comparativa de |os pocos nuevos instrumentos
aplicados después de la apertura, debido
basicamente alas notorias deficiencias que se
han observado en |os operadores de politicaen
lo relativo a las capacidades parala evaluacion
de susimpactos. En realidad no se halogrado
explicar tampoco con ladebidaclaridad, la
efectividad de los instrumentos por sus efectos
en el crecimiento, el empleo, laequidad, la
competitividad y la sustentabilidad de largo
plazo.

42. Entre los aspectos més polémicosen €l
debate de politicaindustrial estan e relativo a
las relaciones entre las politicas industriales y
las politicas macroecondmicas; €l papel delas
politicas horizontalesy el delas selectivaso
sectoriales y el balance mas adecuado que
puede existir entre ambos tipos de politicas; las
cuestiones relativas ala capacidad del estado
paraaplicar con eficacia las politicas
industriales, los problemas que puede presentar
lapoliticaindustrial en el marco dela
integracion regional; €l equilibrio mas adecuado
aconsiderar en las politicas en cuanto a
flexibilizacion versus promocion y donde poner
el énfasis en cuanto alas acciones s anivel
estratégico, mezo econémico o

mi croeconomico.

43. Otro aspecto de complejidad es el relativo a
lainstitucionalidad y los requerimientos que
ello planteaa sistema democratico. Lograr un
mayor compromiso con larecuperacion de
cadenas productivas potencialmente viables y
desarticuladas producto de la apertura, implica
adoptar nuevos roles por parte de las
instituciones del Estado. Ellos plantean retos de
magnitud, paralaasuncion de los cuales las
précticas neoliberales han desvirtuado la
importancia de conceder |a debida atencion a
los procesos de aprendizaje institucional. Para
mejorar laintervencion politica en pos del
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desarrollo, la equidad y la cooperacion es
necesario estudiar afondo las funciones de los
gobiernos centrales, estaduales o provinciales y
municipales o locales, en la promocion y
regulacion de la actividad econdmicay
empresarial y su vinculo con las instituciones
de lacomunidad, incluyendo |as educativas.

44. En términos de la eficiencia del
funcionamiento de los espacios centrales y
descentralizados de concertacion de politicas
sobre la base de la negociacion, también se
presentan retos importantes para lograr la
debida operacionalidad, o que requiere definir
de manera adecuada y transparente un conjunto
de reglas préacticas de decision que no
impliquen la constante renegociacion de los
acuerdos por incumplimientos de las partes o la
adopcion de decisiones poco operativas, y la
adopcion de mecanismos eficientes para
resolver conflictos; entre otras vertientes de
trabajo encaminadas a la blsqueda de la
maxima racionalidad en los procedimientos,
como por gjemplo vinculando de manera
directa alos beneficiarios como participantes en
laformulacion de las medidas..

45. Existen determinadas areas de mayor
consenso, como lo relativo a mantenimiento de
los equilibrios macroecondmicos basicos para
lograr elevadas tasas de ahorro, una buena
asignacion de lainversion y una mejor
utilizacion de la capacidad instalada; mantener
la apertura comercial, dar un peso mayor que en
el pasado alas fuerzas del mercado
propendiendo ala eliminacion de susfallasy
mejorar la actuacion del Estado.

46. Asi mismo, hay claridad en laimportancia
de la aplicacion de politicas horizontales
dirigidas afortalecer los |lamados factores
sistémicos de la competitividad. Existe también
creciente consenso sobre la necesidad de
politicas selectivas y la definicion de rumbos
estratégicos a partir de la concertacion.
Igualmente, la necesidad del fortalecimiento de
las relaciones entre instituciones educativas y
empresas, de considerar mayores exigencias de
calidad paralas compras publicas; la creacion



de instituciones de investigacion especializadas
centradas en agrupamientos industriales; la
politica antimonopdlica; la consideracion de
una politicafiscal que otorgue beneficios por
inversiones alargo plazo y por lacreacion de
incubadoras de empresas; |as politicas de apoyo
alasPYMES,; y € paso de las politicas de
subsidio de la ofertaalas de subsidio de la
demanda, especiamente reconocido en €l caso
de las politicas paraincentivar lademandade
tecnologia de las empresas.

47. Ilgualmente, existe determinado consenso
respecto aprincipios aseguir en las
intervenciones como |los de no redundancia,
focalizacion y adicionalidad.

48. Se hatendido arescatar ladimension
sectorial de lapoliticaindustrial bésicamente
con el proposito de evitar la heterogeneidad de
impactos de la apertura por sectoresy regiones,
asi como por €l hecho de que |las negociaciones
internacionales de acuerdos de libre comercio
Se concretan por sectores. Asi mismo, se acepta
la conveniencia de inducir con ciertadosis de
intencionalidad la creacién de ventajas
comparativas dindmicas de largo plazo en
sectores cercanos y complementarios a actual
patrén de especializacion productiva. La actua
tendencia aintegrar manufacturay servicios
abre una amplia gama de posibilidades de
enrigquecimiento en éste sentido. Sin embargo,
hay que reconocer que ésta dimension de la
politica constituye en general un areade
debilidad.

49. Las politicas sectoriales se han aplicado por
dos vias: concibiendo € sector como iman para
la atraccion preferente de instrumentos neutros
u horizontales conocidos; o concibiendo al
sector como objeto de aplicacion de politicas
especial es definidas como excepciones ala
regla general, aceptando con pragmatismo la
necesidad e importancia de dar tratamientos
diferenciados a ciertos sectores clave parala
formacion de cadenas productivas €ficientes,
atendiendo alas externalidades que permiten
aprovechar, etc. No obstante, existe
ambiguedad en la definicion de estas politicas,

ECONOMIA Y SOCIEDAD: LA INTERVENCION ESTATAL Y...

las que a veces no pasan de ser declaraciones de
principios al no disponerse de instrumentos de
soporte que sean eficaces unavez eliminados la
proteccion y los subsidios, ni de criterios para
otorgar apoyos que resulten solidos para definir
cuando, como, donde, hasta donde y hasta
cuando se deben otorgar, |0 que demanda una
dosis alta de sentido préctico, creatividad,
capacidad de evaluacién y pragmatismo para
ensayar nuevos instrumentos y al mismo tiempo
descontinuarl os rdpidamente cuando estos no
resulten adecuados.

50. Dentro del enfoque emergente de politica
industrial se observaun cambio radical enla
forma de acometer su disefio y operacién. En
lugar de orientarse como antes alaformulacion
de planes de desarrollo con objetivos, metas,
prioridades y programas centralesy la
induccion desde el gobierno de una respuesta
empresarial preestablecida, en la actualidad esta
Se concibe como un conjunto de lineamientos
de estrategiaindustrial que conforman un mapa
de opciones y rutas de posicionamiento que sin
embargo establ ece bases comunes paralatoma
de decisiones estratégicas por parte de la
empresa redefiniendo €l rol del Estado y del
empresario.

51. En este enfoque |os rumbos estratégicos
deben ser definidos por |os actores principales y
con capacidad de liderazgo y las politicas
publicas pueden facilitar su consecucion pero
no son determinantes para el éxito empresarial.
En cierto sentido se sigue lalégicainversade
definir estrategias en base alainiciativa
empresarial paraluego convocar a gobierno
con el objetivo de articular esfuerzos para su
materializacion.

52. Estos cambios no solo responden a nuevo
escenario de apertura y revolucién tecnol 6gica
sino también a que | as politicas industriales
deben operar en un contexto econémico,
institucional y de politicas economicas
radicalmente diferente.

53. En lavertiente actual de descentralizacion
creciente de la gestion las politicas industriales
son concebidas méas como agendas de trabajo



(donde los instrumentos se van definiendo en la
préactica mediante negociacion) que como
formulacién de metas, programas e
instrumentos predefinidos.

54. Se observa que un cambio de énfasisen las
politicas caracterizado por € paso de los
mercados de productos a los mercados de
factores, de losinstrumentos directos a los
instrumentos indirectos y de laformacion de
activos tangibles alaformacion de activos
intangibles.

lll. LA EXPERIENCIA CUBANA.
ASPECTOS MAS SIGNIFICATIVOS.

55. Sele ha prestado particular atencion alas
lecciones de la experiencialatinoamericana en
lamateria por su importancia para Cuba como
referente cercano, dado un conjunto de
afinidades asociadas a condicionamiento traido
de etapas anteriores en la conducta de los
agentes economicos, habituados a operar en €l
pasado en un dmbito proteccionista de ata
intervencion estatal en laproducciény el
comercio bago los esquemas propios de la
[lamada politica de sustitucion de
importaciones; afinidades también asociadas a
tipo de especializacion productivay comercial
histéricamente predominante en laregion; ala
relativa coincidencia en cuanto a momento
histérico en que seiniciaron los procesos de
apertura y reformas economicas; a desafio
comun de laintegracién regional como Unica
posibilidad de lograr una posicién solidaen €
nuevo escenario econdémico y geopolitico
internacional; y a un conjunto de otros retos y
aspectos comunes en cuanto a objetivos,
requisitos, restricciones y amenazas.

56. Aun con las insuficiencias tedricas
anteriormente esbozadas, es de sefiaar que ha
habido en laregidn avances indiscutibles en €l
disefio de politicas industriales tomando en
cuentalas nuevas condiciones del entorno
econdémico, esencialmente a partir dela
segunda mitad de la anterior década.
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57. En tal sentido, resultan de especia interés
para Cuba el andlisis de emprendimientos en
algunos paises de mayor tradicién en €l trabgjo
en esta esfera, de disefios formales de politicas
industriales integrados a estrategias de
industrializacién explicitas que a su vez han
sido parte de la formulacién de concepciones
generales para el desarrollo nacional; el examen
de experiencias en el empleo de un herramental
de fomento de competitividad de cadenas
productivas y de instrumentos regul atorios de
caracter indirecto, en particular los de tipo
horizontal; de marcos legales y normativos
elaborados con fines especificos; de programas
de financiamiento y el disefio de instrumentos
financieros de apoyo al desarrollo productivo;
de formulaciones sobre politicas de defensa de
la competencia; de mecanismos horizontales de
fomento de la asociatividad entre empresas, la
cooperacion y la subcontratacion; de esquemas
de tramites ssimplificados para agilizar la
capacidad de respuesta empresarial y disminuir
los costos de administracion publica; de
creacion de importantes institucionales
enfocadas a fomento productivo y de entidades
paraestatal es que prestan servicios de apoyo ala
competitividad, incluyendo poderosos sistemas
de informacion econdémica, comercia y

tecnol 6gica; de instrumentos de difusién
tecnologicay de incentivacion de la demanda
de tecnologia de las empresas; y en especiad, la
utilizacion de todo un arsenal de instrumentos
de promocion y fomento de la capacidad
exportadora, area en la que Cuba muestra sus
mayores debilidades (Garcia et al, 1999).

58. No obstante, |as capacidades de evaluacion
y sobre todo de implementacién de politicas ha
sido un &rea de debilidad generalizadaen la
region y ha quedado notoriamente rezagada
respecto alade disefio, convirtieéndose en un
real cuello de botella para brindar el requerido
apoyo a desarrollo y laelevacion dela
competitividad del sector productivo.

59. Ladisminucion del papel del Estado, la
pérdida de soberania y de capacidad
negociadora debido alaforma precipitaday
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condicionada en que se abordaron |os procesos
de apertura y de privatizaciones, entre otros,
han tenido que ver en buenamedidacon elloy
plantean serias interrogantes sobre las
posibilidades de revertir situaciones y recuperar
€l terreno perdido en diversas areas.

60. Todo indica que para asumir
adecuadamente |o anterior seré necesario
proyectarse por caminos alternativos que hoy
no es posible predecir con exactitud.

61. En este contexto de reflexién y debate, la
evaluacion de la experiencia cubana aporta sus
particularidades. A juicio delos autores, su
interés principal podria derivarse del examen de
las formas peculiares utilizadas para,
apoyandose en €l caracter planificado de su
economia, abordar la promocion del desarrollo
productivo manteniendo entre sus objetivos
prioritarios aspectos tales como una politica de
sustitucion de importaciones ligada a un
enfoque de gradualidad en la apertura externay
en laexposicion de los agentes alas nuevas
reglas de juego; apoyarse en mayor medida que
en el pasado en esfuerzos propiosy en el
potencia interno; y lograr unareparticion
equitativa de los costos de gjustes y
transiciones, en busca de la consecucion de
objetivos de caracter socia y la preservacion de
Su acervo de capital humano con vistaalograr
un creciente despliegue de su potencia de
desarrollo endégeno, como piezaclave de la
estrategia de competitividad de largo plazo.

62. Es sefialable a su vez en el caso cubano, la
inexistencia de brechas importantes entre
disefio e implementacion derivada de la elevada
capacidad de coordinacion de agentes en torno
a objetivos de interés socioecondmico; de la
relativa armonia entre los propositos y su
traduccion en metas concretas derivada del
mecanismo empleado parala planificacion
econémicanacional y de lainexistenciade
problemas de gobernabilidad.

63. En la economia cubana se parte en los
noventa de problemas estructural es causantes
de desequilibrios que la distinguen
desfavorablemente en la region, como por
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gjemplo larelativamente elevada dependencia
externa en laimportacion de alimentos, la
notoriamente alta intensidad energética en
términos comparativos y la dependencia externa
en bienes intermedios, entre otras causas
determinantes de |a existencia de
comparativamente elevados coeficientes de
importacion. Tales desequilibrios se
manifestaron con extraordinaria fuerza ante la
pérdida abrupta de las excepciona mente
favorables condiciones de comercio con €l
extinto campo socialistay € recrudecimiento
del blogueo econémico y de la hostilidad
politica externa por parte del gobierno
norteamericano y sus seguidores, por lo cua se
han mantenido tensiones muy fuertes en las
cuentas externas del pais en todo €l periodo
analizado.

64. En tal contexto, e manejo delos
desequilibrios con ayuda de la planificacion
econdémica, y la politica socia aplicada, han
permitido el consenso social necesario para
afrontar la recuperacion de laeconomiasin
pérdida de independencia econémicay de
soberania nacional y sin subordinar alas
politicas de estabilizacion de corto plazo las
politicas de desarrollo productivo, lo que ha
significado una capacidad para continuar
avanzando en lineas clave para el desarrollo
futuro sin comprometer objetivos de largo
plazo, s bien se aprecian un conjunto de
aspectos desfavorables causados por |a apertura
gue resultan comunes alo observado en la
region.

65. En Cuba ha podido observarse, en contraste
con lo ocurrido en muchos paises del Caribe,
como un desarrollo planificado de su sector
turistico ha propiciado € logro de ritmos
superiores de crecimiento, fomento integral de
nuevas zonas, alta calificacion de los
trabajadores, perfeccionamiento constante de la
imagen del producto, reduccion de efectos
sociales negativos, alta articulacion con €
aparato productivo con efectos de arrastre y
multiplicadores de importancia brindando
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elevados beneficios al pais, garantia de
proteccion ecoldgica, entre otros.

66. No existe, sin embargo, un “modelo rector”
prestablecido con respecto alos modosy
alcances de laintervencion Estatal en la
economia ni unaformulacion explicitade la
politicaindustrial del pais, la que hemos
sefialado en otros trabajos que responde a un
enfoque que laasume, con cierto pragmatismo,
COMo una “ practica con apreciacion
estratégica’.

67. En realidad, desde inicios de los noventa
comenzo en Cuba un proceso de reformas
econdmicas orientadas a la reinsercion externa
y lamodernizacion del aparato productivo, las
gue no han estado guiadas por un modelo
econdmico preestablecido, sino que han
resultado de la adecuacion de la economia al
nuevo escenario de operaciones en e plano
internacional a partir de la observancia de un
conjunto de principios de valor estratégico para
la continuidad de la obra revolucionaria cubana.
68. Dichos principios incluyeron, ante todo, la
necesidad de asegurar la supervivenciadel
proyecto socialistaen el contexto de unacrisis
econdmica de grandes proporciones y un
entorno econdmico y politico internacional
particularmente adverso (lo que haexigido
cautela respecto alarealizacion de cambios que
puedan tener un caracter irreversible para el
mantenimiento de los fundamentos raigales del
socialismo y comprometer la soberania
naciona); la preservacion maximafactible de
las principales conquistas sociales
anteriormente al canzadas; la distribucion lo més
equitativamente posible de |os costos del gjuste
privilegiando lo social en su correlacion con lo
econdémico, y vinculado a ello; la gradualidad
en laexposicion de los actores alas nuevas
reglas de juego —en particular en la apertura
externa—, con vista a preservar €l acervo de
capacidades tecnoldgicas y productivas
adquiridas con anterioridad, evitando su
destruccion a partir de la repentina introduccion
de productos foraneos sustitutos, cuya creacion
ha respondido sin embargo a procesos de
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maduracion y desarrollo de capacidades
tecnologicas graduales y relativamente largos.
69. El enfoque adoptado dio lugar auna
estrategia de transformaciones paralasalida de
lacrisis que origind un proceso de busgueda de
un camino propio y original, cuyadefinicién
conceptualizada como model o alternativo no es
posible presentar en un estado acabado, pues
aln esta en plena gestacion. En general el
Socialismo con relaciones de mercado y
apertura externa en un pais subdesarrollado es
un sistema socioecondémico bastante joven en
términos historicos y con caracteristicas
particulares y seria prematuro pretender en la
actualidad sistematizaciones tedricas de mayor
alcance.

70. Dentro de lo anterior, €l nuevo esqguemade
direccién econdmica hatenido también entre
sus rasgos, y quiza el menos conocido, la
articulacién de un mecanismo de planificacion
y regulacion que se ha puesto a servicio del
desarrollo productivo y tecnoldgico en una
medida muy superior alo que lasimple
observacion permitiria suponer, si bien es cierto
que no se haformulado de manera explicitay
sistematica una politicaindustria y de
competitividad dentro del paquete de medidas
de reforma econdmica adoptado.

71. El reto competitivo que tiene la economia
cubana en laactualidad, €l agotamiento de
ciertas reservas de mejora de menor
complejidad y menores requerimientos de
inversion que han estado disponibles, la
magnitud de lainfluencia de determinados
factores que han impulsado e crecimiento con
posterioridad ala apertura con un dinamismo
dificil dereplicar en lo adelante, entre otros
diversos factores de carécter interno y externo,
van haciendo necesario acometer con mucho
mayor alcance e integralidad la elaboracion de
politicas de desarrollo productivo, de forma que
favorezcan de manera mas activa larealizacion
de los cambios requeridos para dinamizar €l
crecimiento y mejorar notablemente la calidad
de éste.
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72. Esen funcién de tal propésito que a
continuacion pasamos revistaalas diversas
corrientes de pensamiento en torno alas
teméticas que pueden dar luz acercade losroles
del Estado y € carécter delas politicasen
apoyo al desarrollo productivoy la
competitividad, destacando |os avances
logrados en la aproximacion cognoscitiva al
objeto de andlisis, con vista a adelantar, a partir
de un enfoque inductivo y dialéctico asentado
en la experiencia practicay atono con los
requerimientos de su aplicacion en las
condiciones del Socialismo Cubano, un
conjunto de criterios para un disefio mas
integral y adecuado de los enfoques de
intervencion estatal que permitan abarcar de
manera mas cabal y flexible la complgjidad
sistémicainherente ala competitividad.

1. ASPECTOS GENERALES SOBRE EL CONTEXTO
DE ACTUACION, LA NATURALEZA Y EL PAPEL DE
LA POLITICA INDUSTRIAL. HACIA UN ENFOQUE

CIENTIFICO SOBRE LA INTERVENCION ESTATAL.

73. Atendiendo a model o contrafactual desde
el cual el analista econdmico asumala
interpretacion de la evolucion de su sistema
objetivo en relacion alos componentes arriba
mencionados, |os enfoques dominantes (
basicamente el neoclésico predominante en la
literatura convencional, los evolucionistas y los
estructuralistas, tanto los enmarcados en el
campo de lateoria de la organizacion industrial
como en otras vertientes estructuralistas
pasando por los de afiliacion
neoschumpeteriana, entre otros ) dan lugar a
diversas visiones centrales para asumir las
politicas publicas vinculadas a desarrollo
productivo y tecnol 6gico.

74. A tal diversidad de enfoques hay que
agregar el hecho de que alln no existen cuerpos
conceptual es cientificamente fundamentados
respecto alos alcances necesarios y
convenientes de laintervencion del Estado en la
Economia en cada contexto, |o que conduce a
un amplio diapasdn de alternativas de politica.
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En realidad el debate sobre los alcances de la
intervencion estatal ha estado alimentado en
gran medida por posicionesideoldgicas e
intereses especificos frente a coyunturas. En €
contexto regional, de entre las diversas
visiones, quizalaneolibera y la
neoestructuralista puede sean las més
dominadas y de |as que se disponen mayores
formalizaciones y més exhaustivos andlisis
acerca de sus particularidades y elementos de
contraste, aunque en anos recientes se ha
avanzado en sistematizaciones que en €l
contexto del enfoque sistémico gque viene
propugnando la CEPAL se realiza un replanteo
del marco conceptual para concebir la politica
industrial en las condiciones que actualmente
enfrentala mayoria de |os paises mas
industrializados de la region (K osacoff,
Bernardo. y A. Ramos, 1999).

75. En € escenario tedrico de laliteratura
convencional, resaltan las limitaciones de la
aproximacion neoclasica rel acionadas con sus
supuestos simplificadores (inexistencia de fallas
de mercado, conductaigualmente racional de
todos |los agentes como maximizadores de una
misma funcion de utilidad resolviendo un
gercicio de crecimiento intertemporal optimo,
inexistencia de complementariedades
estratégicas y de fallas de coordinacion,
rendimiento decreciente de |los factores, sistema
economico tendiente al equilibrio, etc.).

76. Ellos, en la misma medida que facilitan sus
elaboraciones dentro de un esquema
matematico atractivo que describe
comportamientos agregados de la sociedad en
materia de inversion, innovacion y desempefio
tecnol 6gico, se algjan de las condiciones reales;
por tanto, se erigen en barreras infranqueables
para su consideracion como referente tedrico
central en el disefio de este tipo de poaliticas,
dado que precisamente de tales consideraciones
se deriva el escaso papel concedido enlavision
neoclasicaalo sectorial y o microecondémico
en el incremento de la productividad factorial,
al explicarse los cambios de conductas de los
agentes fundamentalmente a partir de la
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acumulacion de capital y de la sustitucion de
factoresinducida por la variacion en los precios
relativosy e progreso tecnol 6gico exdgeno.

77. En un contexto de tal tipo, & conocimiento
tecnol dgico como factor de produccion y €l
aprendizaje como acumulacion de experiencia
adquieren una formulacién sumamente sencilla,
ausente de incertidumbre, imperfecta
apropiabilidad y otros rasgos de bien publico
gue tipicamente caracterizan alainformacion
tecnolégicay a conocimiento como factores de
produccion. El conocimiento se asume como
enteramente descrito y codificado y no tiene
componentes tacitos adquiridos en base a
experiencias empiricas y de diverso género. La
empresa es aqui un ente indiferenciado sin un
sello de antropologia cultura particular (Katz,
Jorge. Y G. Stumpo, 2001).

78. Por tanto, las virtudes de la aproximacion
neoclasicalimitan su espectro y funcionalidad a
un campo de accion bastante particular, ademas
de las limitaciones derivadas de la existencia de
fendmenos sin respuesta dentro de lateoria
neoclasica, como latendenciaa incremento de
las diferencias en los ingresos que ocasiona €l
mercado, tanto al interior de una economia
como entre paises (Gonzalez, A., 2000b).

79. Existe una extensa literatura, en particular la
vinculada alateoria del comercio internacional
no recogida en los textos convencional es, que
explican de maneramas cercana alareaidad
muchos de los fendmenos vinculados al
subdesarrollo y su superacion. Igualmente, en
contraste con e pensamiento neoclésico, han
sido planteadas diversas hipotesis para explicar
por gué los beneficios del progreso técnico se
distribuyen asimétricamente entre el centroy la
periferia (Gonzédlez, A., 2000b).

80. El enfoque adoptado en nuestro caso asume
con realismo la dificultad de alcanzar tal
descripcién estilizada de los comportamientos
agregados de la sociedad, aln cuando se
pretendiese incorporar aspectos relativos ala
difusion tecnoldgica, lainversion en tecnologia,
laintervencion estatal, imperfecciones de
mercados, externalidades, etc., del modo en que
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se asume en los model os de crecimiento
enddgeno de corte neoclasico (Romer,
Grossman, Helpman, Aghion, Howitt).

81. Los autores evolucionistas (Nelson,
Penrose, Richardson, Winter, Lane, Verspagen,
Dos y Fabiani), levantan |los supuestos
restrictivos de la visién neoclasica, comienzan
negando lamismaidea del equilibrio y suponen
gue la economia vive en un estado perpetuo de
desequilibrio araiz de innovaciones, choques
externos, etc.; y logran explicitar en medida
mayor, aungque Sin una representacion cabal e
integradora, factores de endogeneidad
determinantes del crecimiento, como los
relativos a papel de lademanda, aagunos
aspectos del ambiente institucional, de los
sistemas de innovacion, de lacalidad de los
sistemas educativos, aspectos de la diversidad
sectorial de lademanday del progreso técnico,
de las caracteristicas de | os agentes que
intervienen y determinadas articulaciones entre
normas de decision y conductas micro con la
formacion de precios y otras cuestiones
relativas alas trayectorias macro, aspectosde la
heterogeneidad estructural, de la concentricidad
en el crecimiento, entre otros el ementos que
brindan mas flexibilidad paraincorporar la
diversidad tecnoldgicay explicitar en mayor
medida la articulacion entre las normas de
decision adiversos niveles y ambitos del
sistema economico (Katz, J. 2000d).

82. El enfoque estructuralista mas reciente,
desde otra perspectiva (Freeman, Boyer, Lall,
Lipsey, Bekar, Carlaw), intentarescatar €l ato
grado de incertidumbre y la complgjidad de los
procesos de aprendizaje y de maduracion
institucional y tecnol dgica que subyacen bajo €
proceso de crecimiento de toda sociedad y
donde inciden de manera sustantiva el marco
regulatorio, las ingtituciones, la estrategia, la
estructura organizacional y la capacidad

tecnol 6gica acumulada de las empresas.

83. Los enfoques a nuestro entender més
avanzados en cuanto ala elaboracion de
politicas publicas de desarrollo productivo y
tecnol 0gico, que se caracterizan por apartarse
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de los razonamientos guiados por el aparato
analitico de lallamada literatura convencional
de corte neoclasico, y en particular los méas
cercanos a las concepciones de tipo
estructuralista, consideran que las “asimetrias
deinformacion” y las “externalidades’ no
pueden verse solamente como factores que
determinan “fallas’ en el sistema de precios, ni
ser objeto de atencién solo con el propdsito de
intervenir para corregir las mismas propiciando
la convergencia de la economia auna
trayectoria de equilibrio de largo plazo; sino
gue constituyen precisamente larazén de ser
del proceso de acumulacion y crecimiento
(Katz, J. 2000 b).

84. Existen diversos caminos de
conceptualizacién y de enriquecimiento teorico
encaminadas a avanzar en direccion a proceso
de busgueda explicativa aqui esbozado. Por
giemplo, la“nuevateoriadel crecimiento” ha
abierto perspectivas anteriormente
desconocidas alos modelos de andlisis de
organizacion industrial, prometiendo la
incorporacion de nuevos el ementos para su
formulacion y andlisisy ofreciendo
posibilidades de articular con fundamentos
microecondmicos més solidos, los componentes
del andlisisindustrial en el esqguema
estructura—conducta—desempefio y los de las
teorias del crecimiento econdmico.

85. Sin embargo, es de sefidar que aungue
todas | as corrientes de pensamiento que se
disputan el campo analitico en lamateria
(abandonando la estilizacion neoclasica) poseen
aspectos vaidos y de interés, ninguna alcanza a
dar una explicacién completamente satisfactoria
del comportamiento innovativo y de las causas
gue estan detrés del aumento de la eficiencia
productivay la competitividad; y en particular,
del papel que desempefian |o macroecondmico,
o mesoecondémico y microecondmico, asi
como lo tecnoldgico, o econémicoy lo
institucional en la determinacion de la conducta
tecnologica, innovativa, deinversiony
productiva en general de todo agregado
econdémico (Katz J. 2000d). Ello implica que
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toda politica de desarrollo productivo y

tecnol 0gico tendra necesariamente una dosis
“apreciativa’ asociadaalavision particular del
analista econdémico dentro del contexto
descrito.

86. Adicionalmente alas anteriores
complgjidades derivadas de las insuficiencias
de lateoria econdémica para a canzar una
definicion adecuada de los enfoques y
modalidades de laintervencion estatal, deben
considerarse las relativas ala conduccion
econdémica en las condiciones de un pais
socialista subdesarrollado, en lo cual la
experiencia histérica acumuladay el nivel de
conceptualizacion a canzado no permiten
establecer formulaciones de alcance
significativo.

87. Las particularidades diferenciales del
funcionamiento de una economia socialista
respecto al de las economias de mercado, no
pueden explicarse por un simple
desplazamiento en la escala regulacion—
mercado, ni entenderse la socialista como una
forma distorsionada de la economia de
mercado, sino que significa en muchos casos
unadiscontinuidad en la forma de manifestarse
los procesos econdmicos. En ella es més usual
que €l nivel global de laactividad esté
mayormente limitado por la oferta en lugar de
estarlo por la demanda, atendiendo a
restricciones en la disponibilidad de factores y
de divisas, asi como por el amplio papel del
Estado como duefio, |o que provoca un
comportamiento econdémico que se diferencia
del de la economia capitalista de mercado
limitada por la demanday con un
comportamiento macroecondmico enfocado
basicamente aregular € ciclo econdmico. En la
socialista, adiferencia, con mayor cantidad de
variables e instrumentos sobre |os que se puede
accionar, y donde desde el punto de vista
funcional los problemas de la demanda
agregada pueden ser resueltos con relativa
facilidad, se plantea como proposito central el
de programar €l nivel de actividad propiciando
el desarrollo (Gonzalez, A. 2000b).
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88. En laeconomia socialista el Estado tiene
gue asumir funciones méas amplias, lo que
conduce ala necesidad de examinar problemas
complgos que aln no tienen una clara respuesta
y que ademés hay que verlos en su contexto
histérico y politico especifico, como es el
problema de |a adecuada separacion entre las
funciones estatales y empresariales, €l espacio
gue se le debe conceder al mercado y alas
relaciones monetario—mercantiles, etc., lo que
resulta relevante dado que un enfoque no
adecuado en o anterior puede conducir, como
de hecho ha pasado, arigidecesy a pérdidas de
potencial productivo y subexplotacion de
recursosy factores. A ello se suman las

compl gjidades, también condicionadas
histéricamente y contexto—especificas, acerca
delos niveles de centralizacion y
descentralizacion de las decisiones, en cada
momento y etapa del desarrollo, enlo que
influyen infinidad de aspectos econdmicos,
culturalesy politicos.

89. Otro aspecto significativo esla
diferenciacion existente en la economia
socialista entre las necesidades (de |a sociedad
en genera y de lapoblacion en particular) y la
demanda efectiva, |0 que se reflgja en términos
operacionales en la capacidad real de atender de
manera planificada en la misma determinadas
necesidades, méas alade los limites que
imponen la demanda solvente y la distribucion
deingresos, lo que se asocia a mayor margen
de flexibilidad de laeconomia socidistaen la
asignacion de recursos y €l manejo de los
procesos redistributivos.

90. Lo sefidado singulariza también de manera
especial e diferente escenario y los modos de
intervincul acion en que operan las relaciones
macro—micro en laeconomiasocidista; y los
mayores grados de libertad que considerando €l
papel mediador de la planificacién econdmica
se derivan en cuanto al radio de accidn de las
politicas publicas.

91. Considerando todo lo anteriormente
analizado, més abajo se exponen con la
intencidn de alcanzar al menos cierto grado de
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sistemnatizacién, un conjunto de premisas
basicas “ empirico—teoricas’ (en lamedidaen
gue muchas de ellas poseen cierta naturaleza
heuristica y derivan de una aproximacion de
carécter basicamente inductivo ) a partir delas
cuales se aplicaria €l enfogue explorativo mas
arriba esbozado sobre laintervencion estatal
parala elaboracion de politicas, y se
establecerian vinculados a €llas, un grupo de
postulados que imprimiran su sello en los
instrumentos de politica a disefiar, en los modos
de actuacion y en los objetivos y alcances de la
intervencion estatal en la economia.

92. Debe advertirse que una buena parte de
tales premisasy postulados se derivan también
de experiencias analizadas en apartados que se
expondran posteriormente en el transcurso de
este trabajo y que se refieren aresultados de
notoriedad o paradigméticos, tanto en el sentido
del éxito como del fracaso, en relacion con lo
cual laexperienciacubanay regional, entre
otras, se examind de manera particular.

93. Debe aclararse también, que existen otro
tipo de ellos que se derivan de reconocer €l
fuerte componente de intervencién politica
(asumido como mision integradora respecto ala
accion de los actores) asociado atoda politica
de desarrollo productivo y tecnoldgico, en la
medida en que debe necesariamente propugnar,
y apoyarse en, la convergenciade interesesy
voluntades que impulsen las acciones a
considerar, lo que se derivade larequerida
capacidad de coordinacién de agentes en torno
a objetivos de interés socioecondmico que tales
politicas deben considerar para potenciar su
impacto y asegurar su viabilidad sociopolitica.
94. Ello se sitilaen e campo de lo que en
filosofia conceptuamos como de las relaciones
“base—superestructura’ las que por deméas
estan reconocidas como componente activo en
las concepciones modernas de competitividad
en el enfoque sistémico, en particular en e
[lamado “nivel meta” de la competitividad, en
el que la capacidad de interaccién y la calidad
de la comunicacién entre los agentes y de la
institucionalidad en que ello se soporta, asi
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como de factores que se sitllan en laesferade la
politica asociados a la convergencia de
intereses, entre otros, resultan aspectos clave.
95. Sin pretender sentar pautas al respecto sino
solo situar un punto de vista, hay que partir de
gue en realidad éstaesun &reaen laquelos
juicios de valor tendran siempre un papel
importante.

96. Se ha pretendido asumir en diversos
ambitos académicos y gecutivos, laldgicade
gue los economistas deben ser objetivosy que
losjuicios de valor son paralos politicosy los
filésofos, aplicando un enfoque reduccionista
gue limita el horizonte respecto a nucleo
tedrico de la economia; y asociado a€llo, en
gran parte de | os trabajos sobre economia de
mercado se abrieron brechas para una defensa
velada de premisas afines alaideologia
neoliberal o que pretenden dar prioridad en todo
momento ala racionalidad mercantil por sobre
laracionalidad social.

97. En e mundo occidental prevalece en los
medi os académicos una concepcion tecnicista
gue subordinacasi totalmente losjuiciosalas
posibilidades de formalizacion matemaética,
economeétrica, etc. de lastesisy conclusiones.
Esté ausente un enfoque, desde la dpticade la
economia politica, que ponga en claro de
manera mas concreta y transparente, 10s
supuestos sobre |os cual es se levanta todo el
andamiaje tedrico; y en particular como
interviene €l rejuego de intereses dominantes y
subordinados gue dan lugar a un modo concreto
de organizacién econdmica de la sociedad en su
devenir histérico, los que en el fondo inspiran o
condicionan fuertemente la elaboracion de las
politicas econdmicas. Por ello muchas veces
terminaimponiéndose un pragmatismo que
responde alas conveniencias del gran capital,
presentado bajo un ropaje de gjercicio muy
avanzado de teorizacion que empafian lavision
gue e “sentido comun” aconsgjaria.

98. Sin embargo, la economia es una ciencia
socia y a existir intereses en la sociedad,
generalmente, cualquier evaluacion o
formulacion de politica llevaincorporados
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juicios de valor, por lo que esinsoslayable que
el economista actle con concienciasocial; es
decir, como economista politico. Mas aln,
carece de toda ética obviar de manera gratuita
la asuncién de altos costos sociales asociados
de la aplicacion siquiera experimental de
principios doctrinarios que sustentan
determinadas politicas, siendo estos asumidos
acriticamente en funcion de concepciones que
en definitiva carecen de la necesaria validacion
desde €l punto de vista de las ciencias sociales.
99. En & Socialismo no todo avance de las
fuerzas productivas visto en términos de los
indicadores que convenciona mente se emplean
paramedir el desarrollo econémicoy la
competitividad, es congruente con la
reproduccion y avance del sistema. El
socialismo constituye una construccion
consciente, y por tanto, Si tales avances
comprometen las bases politico—sociales sobre
las que éste se asienta, puede asumirse como
una situacion no aceptable o de escasa
viabilidad sociopolitica. En otros contextos
similares de sistemas sociopoliticos se han
adoptado posiciones diferentes alas de Cuba,
asumiendo el costo politico de tales enfoques.
Todavia es muy temprano para extraer
conclusiones sobre la sustentabilidad de las
mismas, por |o que e tiempo tendra el papel
determinante en e esclarecimiento de esta
situacion. Lo més claro en lo inmediato es el
menor margen de maniobra que tiene Cuba para
cometer errores de ensayo y aprendizgeen €
experimento socioecondmico en que esta
enfrascada, por la proximidad a imperioy la
fuerte politica de hostilidad desarrollada desde
el mismo triunfo de la Revolucion.

100. El analisis desarrollado acerca de los
determinantes estructurales del comportamiento
productivo y competitivo observado, y el
énfasis realizado en el aspecto estructural delos
problemas abordados, reviste especia interés
por su exhaustividad y amplitud.

101. En este contexto, no es posible dejar de
resaltar |os aspectos positivos y ampliamente
subestimados de |a teoria estructuralista de
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sustitucion de importaciones, postul ada por
primeravez por CEPAL afines delos afios
cuarenta, independientemente de determinadas
incompl etitudes en su formulacion que ala
postre conspiraron contra su operacionalidad.
102. En efecto, independientemente de sus
insuficiencias, resulta indudable que el
estructuralismo |atinoamericano enriqueci6 la
vision tedrica de los problemas del
subdesarrollo, destacando la necesidad de
considerar las condiciones de partida—
econdmicas e ingtitucionales— en cada pais y
momento histérico, las cuales pueden algar la
economia de los comportamientos que supone
lateoria convencional. Se consideraba muy
acertadamente en los enfoques de tales
pensadores, que laforma en que las estructuras
econdémicas, politicas y sociales se vinculan en
un sistema, condiciona fuertemente las
caracteristicas de |0os procesos socioecondmicos
y determina en gran medidalos
comportamientos y resultados que se al canzan.
103. Las particul aridades e importancia
decisiva de |os problemas propios del
subdesarrollo, que reciben escaso tratamiento
en laactual economia convencional al igual que
el andlisis de los problemas que conducen ala
necesidad de cambiar las reglas querigen las
relaciones entre paises desarrollados y
subdesarrollados, son éreas de relevancia que
gravitan con fuerza en la agenda econémica de
los paises del tercer mundo, ya sea como
objetivos de transformacion 0 como
condicionantes cuyos efectos deben asimilarse
0 mitigarse con laimplementacién de politicas
activas.

104. En redlidad, la préctica ha venido dando
claras sefid es de que existe un espacio para el
Estructuralismo y la actuacion del Estado
mucho mayor que el que las teorias en boga han
guerido reconocer.

105. La subestimacion de |os aspectos positivos
de lateoria estructuralista de sustitucién de
importaciones ha estado en la base, de muchas
de las deficiencias observadas en |as politicas
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econdémicas e industrial es aplicadas en América
Latina en los noventa.

106. La negacion acritica de la doctrina
estructuralista cepalina constituye un error de
enfoque y de faltade rigor tedrico y cientifico.
Independientemente de las incompl etitudes que
pudo tener en su formulacion tal estrategiatuvo
sentido en su momento, considerando las
condiciones de la depresion de los treinta que
implicaron un contexto adverso parael
comercio internacional y ademas, siempre
vieron la orientacion hacia adentro como una
primerafase de laindustriaizacion. En tal
sentido, quizalamejor criticaalos criticos de
lateoria estructuralista cepalina sea la hecha
por Federico Engels en su Antiduhring més de
un siglo atrés:

107. “Laeconomia politica es, por tanto, una
ciencia sustancialmente histérica. Lamateria
sobre que versa es una materia historica; es
decir, sujeta a cambio constante; investiga en
primer término |as leyes especiaes de cada
etapa de desarrollo de la produccion y del
intercambio, y solo a llegar al final de esta
investigacion podra formular las pocas leyes
generales aplicables ala produccién y a
intercambio.” (Engels, 1979.)

108. En tal sentido, €l enfoque Estructuralista
mas reciente, desde otra perspectiva, intenta
rescatar el alto grado deincertidumbrey la
complgidad de los procesos de aprendizgje y de
maduracion institucional y tecnol 6gica que
subyacen bagjo & proceso de crecimiento de
toda sociedad y en el que inciden de manera
sustantiva el marco regulatorio, las
instituciones, la estrategia, la estructura
organizaciona y la capacidad tecnol 6gica
acumulada de |as empresas.

109. Esta constituye una de las corrientes que
con maés fuerza disputa la primacia en el campo
del pensamiento tedrico en lamateria, y aunque
aln no alcanza a brindar una descripcion

total mente satisfactoria del comportamiento
innovativo y de las causas que determinan €l
aumento de laeficienciay e crecimiento
econdmico, Su apropiacidn como concepcion
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orientadora de los enfoques de intervencién
puede asimilarse desde la 6ptica del proceso
cognoscitivo, en términos dial écticos, como una
suerte de “negacion de lanegacion” que elevaa
un plano superior e pensamiento estructuralista
cepalino, del que renegaron acriticamente
quienes asumieron como teoria salvadora a
mas ortodoxo neoliberalismo.

110. Hechas | as anteriores aclaraciones,
pasamos a continuacion aformular las
anunciadas premisasy postulados generales a
considerar y en las que descansa €l enfogque
adoptado de intervencion parala concepcion e
implementacion de politicas publicas de
desarrollo productivo y tecnol ogico:

111. Lapolitica de desarrollo productivo debe
formularse en dependenciade las
especificidades nacionales y en particular dela
calidad y grado de avance de las reformas
econdmicas, incluyendo la calidad de la gestion
publica, del nivel de lainstitucionalidad y la
calidad de las politicas macroeconémicas, del
grado de desarrollo de la base empresaria y de
recursos humanos, del nivel de desarrollo
tecnol 6gico, entre otros elementos esenciales de
contexto.

112. Larapidez y eficacia de lareestructuracion
productiva depende no solo de politicas
macroecondémicas y comerciales adecuadas,
sino esencialmente de la rapidez con que se
puedan superar las debilidades anivel
microeconomico y dominar las nuevas
destrezas tecnol 6gicas y organizacionales
requeridas para penetrar nuevos mercados, |o
gue demanda notable inversion de tiempo y
capital humano y se orienta al largo plazo.
Deben establ ecerse politicas macroecondmicas
estables y politicas microecondémicas activas.
113. El Estado debe liderear una dinamica de
cambios gque reconozca la gradualidad requerida
para poder coordinar en el tiempo los
incrementos de la disciplinaimpuesta por €l
mercado, con un activo accionar dirigido a
fortalecimiento de |os factores sistémicos de la
competitividad.
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114. Debera existir un Estado fuerte y con un
papel activo y decisivo en la promocion del
desarrollo productivo, aungue con un enfoque
mas sel ectivo en cuanto sus lineas béasicas de
accion y cambiando notoriamente |os
instrumentos, modos y objetivos de su
intervencidn respecto alos existentes antes de
la apertura externa. La mayor incertidumbre
reinante en el entorno y lafatade informacién
sobre los instrumentos validos y sobre la
pertinenciay efectividad de los diferentes
derroteros por los que deberatransitar la
politica, aconseja flexibilidad y elevacion del
caracter participativo de su realizacion,
definiendo de cierto modo las politicas como
“agendas de discusion”. Se considera ahora,
como elemento determinante del nuevo rumbo,
la asignacion de un papel mucho méas
protagonico a sector empresaria y alos
factores |ocales, asentado en la
descentralizacion de las decisiones. Ello supone
la concepcion de un nuevo intervencionismo
estatal en estrecha conexion con la sociedad
civil, coherente con € disefio de una politica
industrial mas descentralizada y articulada a
todos los niveles, |o que exige una madurez en
el desarrollo de las instituciones democraticas
capaz de asegurar |as bases de gobernabilidad
necesarias para desarrollar nuevas formas de
coordinacion y cooperacion de mayor contenido
social, de modo gque el Gobierno pueda
desempefiar un papel activo pero sin suplantar
lainiciativaempresaria y local. Ello aconsga
una actuacion del Gobierno asumiendo una
figuramés cercana al orientador, coordinador,
facilitador, promotor y articulador de esfuerzos
como interfase efectiva entre lo macro, lo meso
y lo micro.

115. Las competencias criticas adesarrollar por
el Estado estaran dirigidas a potenciar las
capacidades de planeamiento estratégico y de
prospeccion y vigilancia tecnol ogica, a disefiar
intervenciones que influyan en la aceleracién de
la capacidad de aprendizaje y de desarrollo de
los sistemas productivos, agenerar lideresy
articular apoyos en torno alas dindmicas que
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ellos originen y adesarrollar unatrama mas
complegay sofisticada de integraciones en torno
alotecnolégico y lo innovativo. Ello requerird,
gue los operadores de politica sean entidades
con capacidad de liderazgo, que busquen
excelencia en las habilidades negociadoras para
lograr una adecuada funcion de intermediacion
con |os agentes asegurando la prevalencia del
interés colectivo; que funcionen con criterios de
eficienciaen su gestion y con incentivos para
reducir costosy elevar la calidad de los
mecanismos de consulta, coordinacion y
concertacion; y en general, que sean capaces de
desarrollar nuevos conceptos organizativos y
funcionales y con respecto alos rolesde las
instituciones de fomento productivo y

tecnol dgico, a partir de un componente que
explore caminos alternativos de construccion de
nuevas instituciones y formas de interactividad
capaz de vincular organicay estratégicamente
lo cientifico, lo tecnol égico, 10 econémico, |o
social, lo educativo y cultural en general, asi
como lo local con lo nacional.

116. La planificacion economica nacional
constituye un valioso instrumento de asignacion
de recursos y de movilizacion de reservas por
emplear en apoyo al desarrollo productivo y
tecnol 0gico, que superaen su alcance alos
[imites de actuacion de los mecanismos de
mercado, y contribuye decisivamente a
privilegiar laracionalidad social por sobrela
racionalidad mercantil. Para que ello resulte
sociamente efectivo, se requiere que la
planificacion juegue un papel adecuado en la
compatibilizacion de los intereses generales de
la sociedad con los intereses individuales,
empresariales, sectorialesy territoriales. Lo
anterior en condiciones de elevada
descentralizacion solo resultara operacional si
las motivaciones de |os agentes son encauzadas
en suficiente medida através de las
restricciones financieras, los instrumentos de
regul acion econdmica (especia mente aquellos
de tipo indirecto y que incentiven las conductas
innovativas y la asuncién de riesgos, asi como
la subordinacion al interés colectivo dela
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accion de los agentes, laincentivacion
econdémica por € incremento del aporte ala
sociedad, lareduccién del gasto y € logro de
requisitos de alto desempefio competitivo) y la
existencia de controles efectivos basados en
NnuUevos mecanismos a tono con la
descentralizacion. Requerira a su vez establecer
instrumentos de politica funcionales, accesibles
y transparentes y mecanismos
desburocratizados y sin tecnicismos que
permitan no solo una mayor participacion del
empresariado en laformulacion de planes,
politicas y estrategias, sino también de los
trabajadores y las comunidades.

117. Laplanificacion econdmica nacional
articulada a todos los niveles constituye un
instrumento importante de reduccion de
incertidumbre a explotar con tal proposito las
interdependencias entre |os agentes, alavez
que resulta un instrumento de promocion de
cambios orientados por unavisién de largo
plazo que permite evitar laprimaciadelo
coyuntural sobre lo estratégico; igualmente,
debe coadyuvar en medida significativa a evitar
la existencia de brechas entre disefio e
implementacion de las politicas a partir de la
definicion de prioridades. Ello supone trabajar
de manera muy profunday cuidadosala
definicion de criterios explicitos y bien
medibles de evaluacion de impactos de las
politicas y programas, y desarrollar de manera
prioritarialas capacidades de evaluacion e
implementacion tanto como |as de disefio de
politicas. Se requiere que la planificacion sea
también un vehiculo para potenciar la difusion
tecnologicay pararealizar extensionismo con
las experiencias de vanguardia.

118. No obstante larelevanciade la
planificacién econdmica nacional y su papel
determinante en dependencia de contextos,
momentos histéricos, finalidades especificas o
aspectos particulares a considerar, hay que
reconocer que la adecuada definicion de las
politicas tiende a ser mas trascendente alln que
lo alcanzable solo mediante la adecuada
asignacion de los recursos basada en €l gjercicio
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de la planificacion. En condiciones de
funcionamiento descentralizado y fuertes
restricciones financieras, una politica adecuada
de precios y una adecuada regulacién de los
mismos, por g emplo, puede tener un impacto
social més positivo que muchos compromisos
importantes econdémicos y productivos
reflejados en |os planes.

119. Para el optimo funcionamiento de todo
sistema de planificacién socialista se requerira
un acrecentado y relevante papel de los cuadros
y delaconciencia socia, |0 que debe constituir
un objetivo explicito que esté respaldado en un
fuerte accionar de la sociedad, aungque sobre la
base del reconocimiento de la subordinacion, en
lo esencial y como tendencia general, delo
politico al avance de las fuerzas productivas
bajo concepciones sociaistas.

120. Se debe inducir larealizacion de cambios
estructurales como condicion de la aceleracion
del crecimiento y la generacion de ventajas
competitivas. El relanzamiento del desarrollo
industrial ha de resolverse en el marco de un
planeamiento global, el que articuladas ala
politicaindustrial considere otro conjunto de
politicas en los campos de inversion,
infraestructura, capacitacién y tecnologia.

121. Resulta de primer orden articular politicas
horizontales, sectoriales y regionales de
innovacion con las politicas de competitividad
elaboradas con unavision de pais. Ello resulta
imprescindible, en particular, para combatir la
creciente heterogeneidad sectorial, empresarial
y territorial, asi como evitar sesgos excluyentes
en el crecimiento econdémico. Promover la
asociatividad, larealizacion de dlianzasy la
cooperacion, en particular para el trazado de
acciones concertadas para encarar estrategias de
empresas foraneas, constituye agqui un érea de
relevancia

122. Lasintervenciones deben focalizarse en el
fomento de los elementos que potencien el
contenido local y permitan un mejor empleo de
los factores de desarrollo enddgenos, con vista
aapoyar o generar las bases de una
competitividad sostenible; asi mismo,
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considerar con la debida prioridad acciones
para contrarrestar |a falta de capacidad
adaptativa alas nuevas reglas de juego de
diversos sectores y agentes de la economia,
incluyendo la disposicion asubsidiar costos de
aprendizaje, atendiendo alas formas
diferenciaes en que los distintos agentes
“metabolizan” |os requerimientos que el nuevo
entorno impone respecto a cambio y
privilegiando en |os apoyos alas empresas y
colectivos que demuestren vocacion,
compromiso y voluntad real de asumir las
exigencias del nuevo paradigma
tecnoecondmico. Las politicas horizontales
deben ser complementadas con politicas
sectoriales selectivas localizadas en los
componentes innovativos. Todo o anterior
resultara mucho mas efectivo en lamedidaen
gue se logre focalizar € esfuerzo tecnolgico en
la areas de mayor potencial, de mayores
externalidades y/o oportunidades para €l pais, |0
gue no puede resultar de un proceso espontaneo
Sino consciente.

123. Deben constituir objetivos explicitos de
politicala actuacion sobre los marcos

regul atorios generales y sectoriales, €
desarrollo de la capacidad institucional y junto
aelloladiminacion de “fallas del Estado”; no
solamente la correccion de “fallas de mercado”.
A su vez, accionar activamente parala
reduccion de los costos de administracion
publicay de transaccion y atenuar las
divergencias entre costos sociales y
empresariales (por indivisibilidades e
inapropiabilidades).

124. Los apoyos para contrarrestar fallas de
mercado deben atender de manera prioritariael
fomento de las exportaciones, ladifusion de
tecnologia, € desarrollo de los recursos
humanos, la disponibilidad de capital de largo
plazo, las pequeiias y medianas empresas, €l
desarrollo regional, la generacion de empleo, la
equidad y el desarrollo socia y la
sustentabilidad medioambiental.

125. Una mayor apertura, menor intervencion
directay mayor competencia, requieren una
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creciente actuacion sobre |os mercados
considerando su regulacién con criterios
estratégicos asociados a objetivos de politica
industrial, lo que parece aconsgjar la necesidad
delacontinuareformulaciony e gjuste
constante de las reglas de juego en cada
mercado. Debe promoverse una sana
competencia pero desde una perspectiva
cooperativa enfocada a minimizar los gastos
necesarios para el cumplimiento de los
diferentes objetos sociales a que deben dar
respuesta los agentes, asi como areducir los
costos de coordinacion para aprovechar a
maximo las economias de escala. Debe
fomentarse laintegracion y la cooperacion, pero
sobre la base de lograr especializacion en las
competencias clave en un contexto de
complementariedad.

126. Deben realizarse distinciones en los
esguemas de promocién sustentando éstas en
consideraciones derivadas de las
especificidades de cada contexto, tales como |o
relativo al contenido factorial de la produccion
de cada actividad, la capacidad tecnol 6gica
acumulada de las empresas, la capacidad de
aprendizaje existente, la brecha tecnoldgica
internay externa, las diferentes estrategias
empresariales, entre otros. Asi mismo, deben
tomarse en cuentaen lo anterior, las

particul aridades relativas a la estructura de |os
diferentes mercados y sus imperfecciones, asi
como ladiversidad sectorial delademanday el
diverso comportamiento de |os agentes como
demandantes, las caracteristicasy €l papel de
las instituciones tecnol 6gicas sectoriales, la
heterogeneidad estructural de los sectoresy las
diversas estructuras organizacionaes de las
empresas, las conductas diferenciales de las
empresas segun el tamafio, el grado de
internacionalizacion, e tipo de propiedad, la
cultura gerencial, €l entorno fisico,
infraestructural y de politicas, etc. Lo anterior
plantea retos significativos en cuanto al disefio
de instrumentos de promocién, que deben ser
menos genéricos y mas especificos como
“trgjesalamedida’ que permitan actuar de
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manera directay prioritaria sobre |os eslabones
gue se constituyen en cuellos de botella parala
elevacion de la competitividad de las cadenas
productivasy del sistema econdémico en
general.

127. Debe promoverse la construccion de
manera colectiva de futuros posibles basados en
laformulacion de escenarios, considerando el
mayor aprovechamiento posible de
externalidades positivas y de
complementariedades estratégicas, la
socializacion de riesgos, la generacion de
nuevos encadenamientos y nuevas formas de
interactividad altamente sinérgicas anivel local
y global que ayuden a gestar procesos
colectivos de aprendizaje. Para ello deben
Incorporarse acciones que permitan abatir
obstaculos que limiten lamovilidad y la
flexibilidad en lareasignacion derecursosy la
variabilidad de las estructuras empresariales e
institucionales, congruente con el logro de una
mayor desconcentracion y diversificacion
productiva, asegurando velocidad de respuesta
en un entorno continuamente cambiante.
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