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El trabajo que presentamos comenzó en 1998, por un pedido 
del entonces Coordinador de la Maestría en Economía, Félix 
Jiménez, y del Jefe del Departamento de Economía, Oscar 
Dancourt, para preparar una síntesis teórica y empírica so- 
bre el cambio técnico industrial en el Perú, que estaría desti- 
nada, sobre todo, para uso de los estudiantes. Anteriormente 
-y en forma bastante continua- ya había trabajado en esos 
temas,' por lo que afronté inicialmente el encargo como una 
continuación, un avance o una puesta al día. Sin embargo, 
pronto tuve que cambiar el proyecto, pues la revisión de la 
renovada y abundante bibliografía, el mejor conocimiento 
de otras experiencias nacionales y, principalmente, un pri- 
mer examen sistemático de lo que había ocurrido reciente- 
mente en el Perú, exigían algo diferente. No parecía suficiente 
solo dar cuenta, en términos convencionales, de los fenóme- 
nos tecnológicos, sino que, más bien, era necesario ubicarlos 
dentro de perspectivas más amplias y desde el punto de vis- 
ta de las aspiraciones de largo plazo de la sociedad. 

Unos meses después, fui invitado por Jorge M. Katz, Direc- 
tor de la División de Desarrollo Productivo y Empresarial de 
la CEPAL, para participar en una investigación conjunta en 
siete países latinoamericanos a propósito del comportamien- 
to tecnológico de la industria manufacturera. A pesar de mi 
interés, solo pude participar en las dos primeras reuniones 

- --- 

' Cf. Vega-Centeno 1979 y 1989. 



de trabajo (preparatorias) y no pude continuar en razón de la 
exigencia de mis nuevas obligaciones en la Universidad Ca- 
tólica. En todo caso, pude tomar contacto y enterarme de los 
trabajos de colegas muy activos en ese campo y, más impor- 
tante aún, pude beneficiarme de los aportes del animador y 
convocador del grupo, Jorge M. Katz. La concepción o el di- 
seño del proyecto de investigación que nos propuso, las 
interrogantes que levantó y la bibliografía que generosamente 
distribuyó han sido para mí de gran utilidad, principalmente 
en lo que concierne a la segunda parte de este trabajo; asi- 
mismo, me confirmaron en la aspiración de estudiar los fe- 
nómenos del cambio técnico desde una visión o perspectiva 
más amplia y renovada. 

Ahora bien, así iniciado el trabajo -e igualmente interrum- 
pido en ambos proyectos- he podido continuarlo, aunque 
en forma más lenta y con largas interrupciones, como un yro- 
yecto personal. En todo caso, una percepción y una afirma- 
ción que está implícita en muchos trabajos, incluidos los 
propios, es que la disponibilidad, el uso y la evolución tecno- 
lógica son medios o instrumentos. En vista de esto, parecen 
no ser suficientes dado que no se logran los fines trazados. 
Es necesario, pues, ubicar los fenómenos técnicos en el mar- 
co de procesos y en relación con objetivos mayores o que 
engloben más ámbitos, tal y como son el crecimiento econó- 
mico y el desarrollo. Todo esto, evidentemente, excedía el 
encargo inicial y comprometía un mayor esfuerzo, aunque 
resultaba mucho más interesante. En todo caso, suponía una 
más amplia revisión teórica y otro tipo de análisis empírico. 

La exigencia es la de explicitar los marcos de referencia y las 
interrelaciones como una forma de hacer más sólidos y perti- 
nentes los juicios, así como viables y eficaces los proyectos 
en materia de innovación o cambio técnico. 



Luego de no pocos intentos -muchos fallidos- para moder- 
nizar y desarrollar la industria manufacturera, principalmen- 
te mediante la inyección de cambios o novedades generadas 
en otros medios y experimentadas en otras estructuras, así 
como, la mayoría de veces, por la adquisición de bienes de 
capital que las incorporan, puede comprobarse en este enfo- 
que que quedan preguntas sobre la contribución a algún pro- 
yecto global y, mucho más directamente, sobre los efectos en 
diferentes campos. Están también presentes las interrogantes 
sobre el futuro y sobre la forma en que se puede participar y 
obtener algún beneficio en una dinámica de gran intensidad 
y de enorme amplitud en todo el mundo. 

Por eso, en el presente trabajo quiero referirme, en primer 
lugar, al desarrollo como concepto y como proyecto, con la 
convicción de que es el objetivo social mayor y el que define 
el sentido o el valor de proyectos parciales o menores en toda 
sociedad. 

En segundo lugar, también debe hacerse referencia al cre- 
cimiento económico, no solo porque es uno de los componentes 
esenciales del desarrollo sino, también, porque es el marco 
en el que se generan, se producen y se aplican los cambios 
técnicos. No se puede ignorar que los problemas que desea- 
mos examinar se producen en medio de serias deficiencias 
desde el punto de vista de los volúmenes producidos y de 
una escasa variedad de la producción, sobre todo de la que 
implica un mayor grado de elaboración, independientemente 
de la importancia que revista para la población. Por lo mis- 
mo, el crecimiento es muy importante e implica resolver pro- 
blemas que conciernen la capacidad productiva de la 
sociedad. 

El desafío es que el crecimiento económico no se reduzca a 
un simple incremento de cantidades, que sería de por sí in- 



teresante, sino que se plantee como un necesario proceso 
de transformación de la estructura productiva que permita 
elevar eficiencia y abordar nuevas producciones o nuevas 
etap as de producción. 

Por otra parte, dentro de esta transformación ocupan un lu- 
gar importante los cambios técnicos y estos, lejos de poder 
ser aislados, aparecen en medio de un complejo de relacio- 
nes e interdependencias que es necesario tener debidamente 
en cuenta. Es cierto que un logro del desarrollo teórico, e 
incluso empírico, desde la década de los sesenta, es el en- 
foque del cambio técnico como un fenómeno endógeno del 
sistema económico, aunque bajo hipótesis algo restrictivas 
y que consideran exclusivamente el mencionado sistema eco- 
nómico. Más adelante, con la renovación de la teoría del 
crecimiento en los ochenta y también con los desarrollos 
del enfoque evolucionista de los cambios económicos, se 
abren nuevas perspectivas y es posible incorporar con ma- 
yor amplitud nuevos e importantes elementos explicativos 
y condicionantes de los fenómenos que nos interesan. 

Concretamente, se trata de considerar los fenómenos de cam- 
bio o de renovación técnica en un marco de interdependencias 
que involucran tanto el funcionamiento de la economía como 
el de las instituciones u organizaciones que lo sustentan. Se 
trata de adoptar una visión de conjunto que permita percibir 
y explicar más adecuadamente los fenómenos técnicos y que 
permita definir políticas más eficaces, aunque no necesaria- 
mente sean directas y específicas. Nos referimos al Sistema 
Nacional de Innovación, como concepción de conjunto y como 
esquema de análisis. 

En esta perspectiva, debemos considerar la generación, in- 
corporación y uso de innovaciones o cambios técnicos dentro 
del proceso de crecimiento económico y sus condicionantes, 



así como en función del desarrollo. Por eso, en la exposición 
de este trabajo, comenzaré por presentar y discutir las con- 
cepciones del desarrollo que nos parecen más relevantes y 
que, gracias a las peculiares exigencias de disposición y dis- 
tribución de bienes, nos colocan en el núcleo de preocupa- 
ciones económicas. Sin embargo, debe advertirse que no se 
trata de reducir el desarrollo únicamente a los requerimien- 
tos económicos sino de ubicar estos dentro del gran proyecto 
de desarrollo que no los puede soslayar. 

Por otro lado, esa manera de ver el desarrollo me lleva a plan- 
tear la forma en que una economía dinámica puede afrontar 
el desafío. Dicho de otro modo, cómo alcanzar y mantener el 
patrón de crecimiento que resuelva los requerimientos de 
mantener un ritmo de expansión y diversificación aceptable 
y continuo; así como, por otra parte, cómo mantener o crear 
condiciones para el bienestar de la población. Más aún, ha 
de considerarse si esta experimenta crecimiento, ya que así 
cambia su composición y su ubicación en los territorios; es 
decir, debe tomarse en cuenta si plantea nuevas y difíciles 
exigencias al desempeño económico. 

Por último, debo referirme específicamente al cambio técnico; 
pero en relación con todo lo anterior y, por lo mismo, bajo un 
enfoque que recoja lo mejor de la tradición del análisis econó- 
mico y que la enriquezca considerando las instituciones eco- 
nómicas y sociales que inducen o permiten desempeños 
concretos, tanto en lo positivo como en lo negativo. El cambio 
técnico no se produce en algún vacío sino en el marco del fun- 
cionamiento de una economía; por ello está ligado a su dina- 
mismo y a los marcos en que es posible su desenvolvimiento. 

La primera parte de este libro es, pues, de carácter teórico, 
aunque culmine con una visión global del Sistema Nacio- 
nal de Innovación en el Perú; y eso ya nos confronta con la 



realidad. Por otro lado, con ese marco conceptual, se abor- 
dará, en una segunda parte, el análisis del desempeño tec- 
nológico en la industria manufacturera peruana, esta vez 
como una aproximación empírica algo diferente, y que, es- 
pero, sea útil. 

Esta parte se inicia recuperando algunos antecedentes que 
ayudan a entender el presente; luego, en forma extensa y 
descriptiva, se busca presentar la realidad de la producción 
indGstria1 manufacturera en el Perú hasta el 2000. En esta 
presentación, se trata de ir más allá de lo que resulta yresen- 
tar indicadores convencionales y situar nuestra realidad in- 
dustrial. Creo que, en su real dimensión, esta es de un nivel 
bastante primario o de escaso refinamiento; por lo mismo, 
debe considerarse como de un uso reducido de métodos o 
técnicas muy modernas, al igual que de lenta incorporación 
de innovaciones. 

Desde el punto de vista de la evolución operada en los últi- 
mos treinta años, se puede percibir que ella está relaciona- 
da con los marcos económicos y sociales en que operó el 
sistema. Por esta razón, el análisis cuantitativo trata de re- 
coger las influencias exteriores y de captar fuerzas y debi- 
lidades de la producción, del empleo y de las exportaciones. 
Los resultados no son muy estimulantes, dado lo poco satis- 
factorio de los desempeños; es decir, la inestabilidad de la 
producción y la insuficiencia de la creación de empleos e, 
inclusive, la neta reducción de puestos de trabajo. En estas 
condiciones, aparece una aparente elevación de la produc- 
tividad o, mejor dicho, de la medición de productividad, que 
no resulta de mayor eficiencia reflejada en una mayor pro- 
ducción sino de la reducción del empleo. En cuanto a las 
exportaciones -un indicador de desempeños que han su- 
perado las condiciones de competitividad-, el resultado es 
limitado, aunque alentador en algunos rubros. 



Enseguida, y como complemento del análisis que se pre- 
senta, se hará una estimación del efecto del aprendizaje y 
del aumento de la productividad industrial por ramas. Am- 
bos son, en principio, indicadores de mejoramiento técnico, 
ya sea por experiencia y por cambios paulatinos acumula- 
dos, o por cambios en la producción que hacen posible afron- 
tar con éxito la competencia en los diferentes mercados. 

Los resultados son poco estimulantes tanto en términos gene- 
rales como a propósito de los agregados por ramas industria- 
les. Ello confirma el hecho generalmente acep tado -lamentado 
por unos y muy bien valorado por otros- de que «han desapa- 
recido las industrias de ensamblaje», de manera que solo que- 
dan industrias simples o de primera transformación. El 
conjunto de la industria peruana está, de este modo, confina- 
do a actividades simples e intensivas en recursos naturales, 
con la consiguiente incertidumbre hacia el futuro. 

Sin embargo, en medio de un panorama que incita al pesi- 
mismo, ya no revisando estadísticas sino visitando plantas 
industriales y entrevistando a expertos, he podido encontrar 
algunas actividades que han asumido y resuelto satisfacto- 
riamente los nuevos retos o que, más aun, han superado sus 
propias restricciones. Incluso se han modernizado y conti- 
núan haciéndolo de manera que, por ejemplo, pueden exyor- 
tar en forma sostenida a los más exigentes mercados. Se han 
encontrado actividades que subsisten sobre la base de rela- 
ciones económicas o encadenamientos con otras; asimismo, 
existen centros de difusión tecnológica y de nuevas formas 
de producción de muy buen nivel, que son crecientemente 
consultados. Este hecho es señal de cambios de comporta- 
miento empresarial nada despreciables. 

Existe, pues, una realidad que no permite gran satisfacción 
y que no es fundamento de ilusiones sobre su simple pro- 



longación. Existen, es verdad, casos que permiten apostar, 
sobre la base de una política efectivamente promocional y 
de la continuidad en un buen nivel de actividad, la genera- 
ción de proyectos y la generalización de comportamientos 
empresariales interesantes. Para esto deben tenerse en cuenta 
los marcos condicionantes y el complejo de interrelaciones 
en el que se desenvuelve la actividad productiva y en el que 
es posible su transformación. 

A lo largo de este trabajo he recibido muchos apoyos, estímu- 
los y ayudas concretas. Aun a riesgo de cometer omisiones, 
quiero mencionar la asistencia en las cuestiones estadísticas y 
computacionales de Marco Vílchez, Jefe de Prácticas del De- 
partamento de Economía; la eficaz colaboración de Patricia 
Álvarez, Secretaria del Decano de la Escuela de Graduados, 
en el mecanografiado de gran parte del texto y, sobre todo, 
en la preparación de cuadros y gráficos. Igualmente, debo 
reconocer el valor de las múltiples discusiones con colegas y 
alumnos. Algo que quiero mencionar especialmente es la po- 
sibilidad de mantener un mínimo ritmo de trabajo en medio 
de las urgencias y de las responsabilidades del Decanato de 
la Escuela de Graduados. Ella ha sido efectiva gracias a la 
colaboración eficaz, la autonomía y el sentido de responsabi- 
lidad de Teresa Cantuarias y Víctor Camacho, Secretaria y 
pro-Secretario académicos de la Escuela, respectivamente. 
Finalmente, agradezco a Cecilia Garavito, colega del Depar- 
tamento de Economía, quien tuvo la amabilidad de leer el 
texto completo en una primera versión. Más adelante, Javier 
Iguíñiz y Efraín González, también colegas del Departamen- 
to y viejos ((compañeros de ruta», han hecho una lectura muy 
profunda del texto y nos han enriquecido con sus comenta- 
rios, sugerencias y preguntas. He tomado en cuenta todas sus 
observaciones, aunque no estoy seguro de haber resuelto to- 
das de acuerdo con sus expectativas. Como se ha dicho an- 
tes, además de la indispensable investigación específica, la 



revisión estadística y el examen de información reciente, este 
trabajo incorpora y se apoya en el aprend i za j e  personal  a c u -  
m u1 a d o  y, por tanto, permite la audacia de juicios, muy per- 
sonales, que, por supuesto, no todos tienen que compartir. 
Así, pues, ellos no son responsables de mis limitaciones, ni 
tienen que compartir enteramente mis opiniones y aprecia- 
ciones. Para ellos, sobre todo, mi más sincero agradecimien- 
to y la descarga de rigor, en tanto que asumo por mí mismo la 
responsabilidad de lo que está aquí escrito. 



PRIMERA PARTE 

DESARROLLO, CAMBIO TÉCNICO 
Y CAMBIO B C O N ~ M I C O  



CAP~TULO 1 
DESARROLLO, PRODUCCI~N Y 

DISTRIBUCI~N DE BIENES 
l 

1.1 El requerimiento humano y social 

Una aspiración humana legítima es la de obtener las mejo- 
res condiciones de vida que sean posibles, y una aspiración 
social -no menos legítima- es que esas condiciones se 
ofrezcan en forma equitativa y permanente para todos en la 
sociedad. Dentro de una perspectiva dinámica -es decir, 
aquella en la que las condiciones de vida pueden mejorar 
cuando las actuales condiciones de vida de las poblaciones 
lo hacen urgente-, eso es lo que se define hoy como la as- 
piración y el proyecto de desarrollo. El objetivo es que 
todos puedan realizarse como personas, y esto significa sub- 
sistir decorosamente así como progresar humanamente; es 
decir, expandir todas las virtualidades inherentes a la per- 
sona y a las exigencias de convivencia y solidaridad social 
a lo largo de un proceso acumulativo de superación. 

Por todo esto, el reclamo por el desarrollo no se limita úni- 
camente a aspectos materiales, sino que involucra, más bien, 
como complemento indisoluble, aspectos sociales, políticos 
y culturales. Por ello mismo, surge la crítica -muchas ve- 
ces justificada-, o aun el rechazo, de concepciones del de- 
sarrollo implícitamente materialistas, etiquetadas como 
e c o n o m  i c i s t a s ,  y evidentemente limitadas. Por ello, tam- 
bién aparece en otras ocasiones la peligrosa tentación de 
menospreciar los aspectos materiales o económicos, que son 
necesarios y aun indispensables, pero nunca suficientes. 



Por nuestra parte, entendemos que el desarrollo, como condi- 
ción que hace más ampliamente posible la realización perso- 
nal en sociedad, es un proceso de satisfacción de necesidades 
y de cumplimiento de una vocación humana esencial y de vo- 
caciones específicas de personas individuales. Por lo mismo, 
es indispensable considerar simultáneamente la existencia o 
la disponibilidad de bienes o, en general, de medios para sa- 
tisfacer necesidades, así como considerar también cuestiones 
referentes a la libertad y a la seguridad, que en conjunto son 
inherentes a la dignidad humana. 

La satisfacción de necesidades no es un requerimiento ex- 
clusivamente material, pues los humanos debemos satisfa- 
cer, adicional y simultáneamente, necesidades psicológicas, 
sociales y espirituales. Por esto, es fundamental pensar en 
las condiciones y modalidades de inserción cultural y social, 
de participación en la vida y decisiones colectivas, así como 
en la deseable maduración de criterios y el ensanchamiento 
de capacidades para resolver problemas e interrogantes tan- 
to personales como los sociales. Todo esto, además, de modo 
que redunde en una superación real, acumulativa y solida- 
ria, más que episódica y egoísta. 

Es dentro de esta perspectiva que se debe considerar la concep- 
ción de Desarrollo Humano, propuesta originalmente por el Pro- 
grama de las Naciones para el Desarrollo (PNUD),' y luego 
desarrollada, principalmente, por P. Streeten? con un énfasis 
amplio en las condiciones de vida de las poblaciones y la ur- 
gencia de su mejoramiento. En efecto, se parte del contraste 

Bajo el liderazgo de Mahbub u1 Haq y con la colaboración de un nutrido y 
calificado equipo de participantes y consultores. Un aporte inicial muy influ- 
yente es el del propio Haq (1988). 

Cf. Streeten 1981; 1994. Igualmente, vid. PNUD 2001; y, para una visión 
algo distante o crítica, vid. Srinivasan 1994. 



entre condiciones reales y posibilidades, entre lo que es logro 
en unas sociedades y lo que es déficit en otras. Además, en esta 
concepción se asocia muy claramente la necesaria producción o 
existencia de bienes con las modalidades de intervención o de 
participación de las personas; es decir, la capacidad que tienen 
para elegir entre opciones y su posibilidad de realizarlas. 

Esta importante relación entre la existencia de bienes y la sa- 
tisfacción plena de necesidades se puede percibir más clara- 
mente a través de una versión simplificada y algo estilizada 
del enfoque de derechos  y capac idades  de Arnartya K. Sen3 
En efecto, debemos reconocer que en el punto de partida, jun- 
to con otros elementos como la existencia de bienes y servicios 
públicos, está la mayor cantidad y la más variada producción 
de bienes. Este supuesto nos remite al crecimiento económico 
o al aumento de la oferta agregada, aspecto que en el fondo 
reclaman todos los enfoques conocidos y que se justifica por 
el bajo nivel de producción que caracteriza a los países subde- 
sarrollados. Es necesario incrementar y diversificar la produc- 
ción; pero esto adquiere sentido o se hace completamente 
legítimo cuando la población tiene derechos ( e n  t i t  1 e m e n  t s )  a 
través de un ingreso estable y suficiente, o bien gracias a una 
estructura de precios, también estable y, además, adecuada. 
Sin embargo, quedan aún pendientes las cuestiones referen- 
tes al uso o al destino de esos bienes, ya poseídos por las per- 
sonas. Eso depende de las capacidades ( capab i l i t i e s ) ,  es decir, 
de la forma cómo los puedan elegir y aplicar en función de su 
propia superación o de su plenitud humana V u n c t  i o n  i n g ) .  
Vemos, pues, que el primer aspecto es propiamente económi- 
co, y que los otros dos tienen que ver tanto con requerimientos 
como con logros sociales, culturales y personales: estos tres 
son indisolubles. La existencia y disponibilidad de bienes y 
de servicios en la sociedad amplía el rango de opciones que 

Cf. Sen 1977,1983,1988 y 1989. 



se abren para las personas y, por otra parte, la libertad y las 
capacidades de estas hacen posible la elección eficaz y el 
uso racional de la opción elegida. 

Dentro de esta perspectiva, es válida la crítica o el reclamo a 
concepciones del desarrollo que se limitan a cuestiones mate- 
riales o económicas, que pueden resumirse diciendo que iden- 
tifican el desarrollo con el aumento -e incluso con la 
diversificación- de la oferta agregada, lo cual se identifica ha- 
bitualmente como el desarrol lo  económico .  Habría que agre- 
gar que, una vez tomada una opción exclusivamente económica, 
no se trata de buscar o de asignarle añadidos o compensaciones 
a posteriori para hacer aceptable la opción, sino que se trata, 
desde el comienzo, de asumir la complejidad y también la ri- 
queza de un proyecto de superación humana y social. 

Por otra parte, ejercer los derechos y capacidades implica liber- 
tad, atributo inherente a toda persona, así como también un 
ámbito que haga posible y efectivo el ejercicio de dicha liber- 
tad. En efecto, personas con vocación de seres libres solo pue- 
den actuar libremente si no existen trabas o impedimentos que 
lo hagan difícil, limitado o imposible. La imposición -ya sea 
con la forma de exclusión o graves desigualdades-es impedi- 
mento o restricción para la participación, tanto en la creación o 
la producción de bienes, como en una equitativa distribución. 
Fenómenos económicos como la pobreza, el desempleo y las 
graves desigualdades distributivas tienen igualmente efectos 
negativos. Finalmente, fenómenos sociales y políticos como di- 
versas formas de discriminación y exclusión, así como la sub- 
sistencia de regímenes no democráticos -aun bajo formas 
democráticas- son también impedimentos o restricciones que 
frustran o distorsionan aspiraciones de desarrollo. 

Por todas estas razones, hace ya algunos años habíamos pro- 
puesto entender el desarrollo como un proceso de libera- 



ción de restricciones en la ~ o c i e d a d . ~  En efecto, la pobre- 
za, el desempleo, la inseguridad económica y la incapacidad 
técnica -ya sea para producir bienes necesarios o para mane- 
jar adecuadamente la naturaleza y lograr la explotación racio- 
nal y eficaz de los recursos que encierra- constituyen 
verdaderas y graves restricciones cuya remoción abriría mejo- 
res horizontes y, más aún, debería hacerlo en condiciones de 
efectivo ejercicio de libertad y de responsabilidad de todos. 

Recientemente, IguíÍúz (2000) en un ensayo que compara y com- 
prueba la cercanía de las propuestas de A. K. Sen -sobre todo 
en su último libro, Desarro l l o  c o m o  Liber tad  (Sen [1999] 
2000)- y la de G. Gutiérrez en el libro que inaugura el enfoque 
de la Teología de la Liberación (Gutiérrez 1971) retoma y do- 
cumenta la visión que venimos desarrollando. Sen, en diversos 
trabajos, había propuesto el enfoque de Derechos y Capaci- 
dades, y en todos ellos ha insistido en dos líneas de reflexión. 
La primera, que es la que aquí nos interesa, es la del necesario 
carácter democrático del proceso de desarrollo,5 tanto por la le- 
gitimidad de métodos y objetivos como por la posibilidad de 
que, en el diálogo y la confrontación democrática, se puedan 
perfeccionar proyectos y corregir errores. Muy lejos está Sen de 
pensar que el diálogo es inútil y que solo produce retrasos. Igual- 
mente dista también mucho de creer que únicamente quien tie- 
ne el poder acierta, y que la negociación y el acuerdo son 
pecaminosa componenda. Gutiérrez, por su parte, critica con 
mucha pertinencia los enfoques conocidos hasta comienzos de 
los setenta y, en una perspectiva humanista e histórica, afirma 
que lo más rico e interesante de la propuesta y del reclamo del 
desarrollo encuentra un lugar más adecuado en una perspecti- 
va de liberación de opresiones materiales, sociales, políticas y, 
en definitiva, de liberación interior, psicológica y espiritual. 

4 Vega Centeno 1991: 100-101. 
' Sen 1998. 



En su libro más reciente, Sen se expresa en términos que 
sentimos muy cercanos y que, por ello, reproducimos: 

El desarrollo requiere la eliminación de las principales hen- 
tes de privación de libertad: la pobreza y la tiranía, la esca- 
sez de oportunidades económicas y la exclusión o el despo- 
jo social sistemático, el abandono en que se encuentran los 
servicios públicos y la intolerancia o el exceso de aparatos 
represivos. (Sen 2000: 19-20). 

Gutiérrez recordaba en su libro inicial -y lo ha reiterado en no 
pocas oportunidades- que la aspiración de liberación y los es- 
fuerzos y luchas por ella son los que animan la construcción de 
la historia humana; asimismo, esta liberación es la que supera- 
rá cualquier obstáculo a la realización personal y al ejercicio de 
la libertad. La historia humana, en definitiva, es pues la histo- 
ria del desarrollo, entendido como conquista de mejores condi- 
ciones de vida en sentido amplio y en un ámbito de libertad. 

El desarrollo es un proyecto de contenido muy vasto, de al- 
cance muy grande y que se realiza como un proceso de largo 
plazo. El desarrollo no se agota en determinados logros, como 
pueden ser la democracia formal, las elevadas tasas de alfa- 
betización y de escolaridad, la reducción de morbilidad, la 
elevación de la esperanza de vida, el crecimiento económico, 
etc. Más bien, los involucra a todos y lo hace dentro de una 
perspectiva radical y de autenticidad. 

1.2 El concepto de desarrollo y los enfoques de de- 
sarrollo 

No obstante, debemos recordar que las actuales preocupacio- 
nes y el concepto mismo de desarrollo no son muy antiguos y 
que - e n  relación con las preocupaciones de hoy- se remon- 
tan solo al período de la posguerra y son una consecuencia del 



acercamiento y de la inevitable confrontación de realidades 
en un mundo desigual. Recordemos, asimismo, que inicial- 
mente, y por un buen tiempo, las preocupaciones y los proyec- 
tos se centraron en los aspectos económicos y materiales, clara 
y directamente perceptibles, y eso ya era limitativo y explica 
bastante lo inadecuado de las soluciones, o bien, los no pocos 
fracasos. Siendo esto muy cierto, probablemente lo más deter- 
minante de la insuficiencia de las soluciones propuestas sea 
que, al buscar explicaciones y fundamento para las políticas 
que se querían implementar, se recurrió a hipótesis simples, 
monistas y excluyentes; de manera que los enfoques resultan- 
tes fueron necesariamente parciales, y las estrategias que se 
desprendían, unilaterales e ineficaces. 

En efecto, a pesar de que W. A. Lewis (1988) tiene razón al 
afirmar que 40 esencial de la economía del desarrollo ya se 
había escrito en 1776)) -en clara referencia a los problemas 
que plantea o que retiene Adam Smith en su libro fundador-, 
la preocupación específica y referida a la sifxación mundial de 
hoy corresponde a una etapa bastante reciente. La preocupa- 
ción de los autores clásicos, Srnith es uno de ellos, era muy arn- 
plia y de largo plazo. Ellos consideraban los fenómenos 
económicos en su contexto social e histórico y, por ello, se aproxi- 
man a la problemática del desarrollo cuando este se ve como un 
fenómeno complejo, histórico y de relaciones diversas. 

Sin embargo, ya en los años cincuenta, el propio progreso o 
la mayor elaboración de la economía y de las disciplinas so- 
ciales en general permitían una percepción global y análisis 
más precisos y profundos de la situación. Por otra parte, una 
primera c(mundialización», producida en esos años por evo- 
lución violenta de los sistemas de transporte y comunicacio- 
nes, ligados al carácter altamente tecnológico de las guerras 
mundiales y de la descolonización de los países africanos y 
asiáticos, así como a las nuevas características del comercio 



en el ámbito internacional, hace evidentes las diferencias 
entre países e inevitables las comparaciones. Esta es la no- 
vedad y el desafío que deben afrontar analistas y políticos, 
además de, por supuesto, las mismas disciplinas concernidas. 
Todo esto es, pues, lo que define y lo que reclama, en lo eco- 
nómico, el esfuerzo y los contenidos de lo que podríamos 
llamar la moderna Economía del Desarrollo; es decir, el con- 
junto de aportes que se ofrecieron. Veamos cómo se produjo 
esto entre 1950 y 1970, aproximadamente. 

Una de las primeras cuestiones que se retuvieron para expli- 
car y para tratar de resolver el problema de la persistencia 
del subdesarrollo fue la diferencia en los niveles de ingresos 
y en la posibilidad de acceso a una variedad de bienes. Esto 
es, en alguna forma, la oposición entre opulencia y pobreza 
global, que se superponen con la capacidad o incapacidad de 
generar riqueza. El diagnóstico general e implícito fue que 
el atraso o el tradicionalismo determinaban el subdesa- 
rrollo; y, con una aparentemente impecable lógica, se dedu- 
cía que la solución definitiva eran el progreso y la 
modernización. Para salir del entrampamiento se suponía 
que la inyección de capitales y la asistencia técnica consti- 
tuían la condición necesaria y suficiente para aproximarse, en 
forma y contenido -i.e. de manera imitativa- a las realida- 
des de los países desarrollados. Por nuestra parte, debemos 
decir que se trata de cuestiones reales e importantes; por lo 
tanto, afrontarlas era y es básico en tanto una condición nece- 
saria, pero de ninguna manera suficiente. Además, puesto que 
los problemas subsisten, son cuestiones que han de ubicarse 
en sus propios contextos y atender a su real magnitud, dado 
que no todas las realidades son idénticas. 

Otra cuestión que aparece relativamente temprano - e n  relación 
con la persistencia del subdesarrollo- es la del estancamien- 
to: la falta de dinamismo de una economía en relación con otras, 



o la tendencia a caer en «trampas de equilibrio de bajo  nivel^.^ 
Nuevamente estamos frente a problemas reales e importantes, 
aunque no significan siempre lo mismo ni reflejan condiciones 
económicas idénticas. Para romper el estancamiento o los círcu- 
los viciosos que determinan situaciones establemente inferiores 
o indeseables, se propusieron esfuerzos masivos, caracterizados 
como un ((gran empuje)) (Rosentstein Rodan 1953) o un «esfuerzo 
múiimun m'tico)) (Leibenstein 1957). Esta propuesta ha de enten- 
derse como volúmenes de inversión capaces de romper inercias 
y de hacer posible que se franquearan los umbrales que impe- 
dían ingresar por una senda de crecimiento continuo. Esta posi- 
bilidad es plausible y, en principio, correcta; sin embargo, nue- 
vamente estamos frente a propuestas o soluciones parciales que, 
al aplicarse como si fuesen completas, resultan debilitadas por 
falta de complementos, por permanencia de comportamientos con- 
traproducentes, o bien por falta de apoyos institucionales. Que- 
da en pie el mensaje de que el orden de magnitud de los esfuer- 
zos debe ser adecuado o significativo, así como convenientemente 
orientado y concentrado. Sin embargo, esto no es suficiente por sí 
mismo para resolver todo los problemas ni -sobre todo- para 
asegurar el carácter continuo del dinamismo que se requiere. 

Un tercer conjunto de preocupaciones se encuentra en rela- 
ción con la estructura de las economías subdesarrolladas. Un 
problema real que se nos presenta es la escasa o no positiva 
relación entre sectores -unos dinámicos o modernos; otros 
tradicionales e ineficientes-, así como problemas de mala 
asignación de recursos; es decir, desperdicios y subutilización 
de diversos factores o recursos. Se trata del dualismo que 
afecta a economías atípicas, que no funcionan según el patrón 
de las que ya habían alcanzado un desarrollo intenso o conti- 
nuado y que arrastran rezagos técnicos en forma parcial. En 

Cf., por ejemplo, Nelson 1956. 



el fondo, está la coexistencia de dos sistemas relacionados irre- 
mediablemente y sin efectos positivos, que parecía ser la cau- 
sa del subdesarrollo. Este problema es verídico, pues había, 
en extensión variable, sectores tradicionales, y aun primiti- 
vos, dedicados a producciones primarias; mientras que, al mis- 
mo tiempo, aparecían actividades o sectores modernos 
dedicados a producciones nuevas o industriales. Este es un 
cuadro real que resulta del hecho de que la modernización 
localizada no arrastra necesariamente al resto de la economía. 
Sin embargo, es más bien una manifestación y no una causa 
de los bloqueos o de los entrampamientos en un cuadro de 
subdesarrollo global. 

Es conveniente notar que, a propósito de este enfoque, se pro- 
dujo el mayor y más refinado esfuerzo de formalización y de 
uso amplio de los más recientes instrumentos del análisis eco- 
nómico. Una expresión de esto son los aportes de W. A. Lewis 
(1954), D. Jorgenson (1961), y J. Fei y G. Ranis (1964) en la 
elaboración de teoría y en el uso de la entonces recientemente 
elaborada información estadística y de las nuevas técnicas de 
estimación econométrica. En general, se partía de la compro- 
bación de dos sectores con escasa relación entre ellos y de la 
existencia de un excedente de mano de obra en la agricultura 
tradicional. La propuesta fue la de reasignar ese excedente en 
la naciente industria moderna, con lo que se podría asegurar 
rentabilidad en la industria e, inclusive, modernizar la agri- 
cultura. La clave era, ciertamente, el desarrollo de un sector 
industrial moderno. 

Este enfoque, que ha sido rebasado por la migración rural- 
urbana frente a la debilidad del desarrollo industrial, se apo- 
yaba en una apuesta muy discutible sobre la reasignación del 
excedente laboral rural a bajo costo en la industria. El supues- 
to de que la migración se produce por la demanda de trabajo 
de las industrias no se ha verificado en América Latina, así 
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como tampoco en el resto del «tercer mundo)>. Más bien, ha 
producido la aparición del sector informal urbano o de ac- 
tividades autogeneradas con inversiones ínfimas, que conlle- 
va que operen en condiciones técnicas simples o precarias, 
dentro de perspectivas económicas muy pobres. 

Una vez más tenemos el caso de que la consideración de un 
problema real - e n  este caso la coexistencia de dos sectores 
sin interacción dinámica- produce una solución en extremos 
simplista. La dinamización del conjunto de la economía es im- 
prescindible; para lograrla es necesario considerar comple- 
mentariedades, esfuerzos diversos que puedan elevar la 
eficiencia en todos los sectores y abrir así posibilidades a toda 
la mano de obra. Este requisito es imperioso, ya que no solo 
hay excedente rural, sino que los problemas de baja producti- 
vidad no se dan únicamente en la agricultura tradicional. 

Muy cerca de las preocupaciones que acabamos de señalar 
está la hipótesis de la falta de industrialización como sinó- 
nimo y como explicación de la persistencia del subdesarrollo. 
Se trata de algo esencial y, puesto que los países desarrolla- 
dos son países que han alcanzado un alto nivel de industriali- 
zación, parece que se podría, incluso, identificar d e s  a r ro 1 1  o 
con industrialización. En esta perspectiva, se propone la crea- 
ción y expansión de industrias como dinámica de transforma- 
ción, ya que se supone que la industria induce, mediante 
eslabonamientos, dinamismo en otras actividades, y que in- 
corpora y difunde cambios técnicos; así como mejoras las po- 
sibilidades de intercambio con el e ~ t e r i o r . ~  Una vez más 

Se puede tomar como referencia la insistente propuesta de la CEPAL sobre 
la «industrialización por sustitución de importaciones» y, como punto de par- 
tida, el influyente artículo (inicialmente un informe institucional) de Raúl 
Prebisch, «El Desarrollo de América Latina y sus principales problemas» (1949),  
asícomosuimportantetrabajo,Haciazii~aDinhmicadelDesarrollolatinoanzeri- 
cano (1963). 



estamos frente a una deficiencia, la evidente falta de desarro- 
llo industrial, y a una posibilidad; sin embargo, esta última no 
es viable por sí sola ni es independiente de otras transforma- 
ciones. Por eso, muchos esfuerzos específicos -las políticas 
de industrialización- han fracasado y, en otros casos, la con- 
solidación de industrias concretas no ha sido fundamento su- 
ficiente de un dinamismo global ni continuado. La 
industrialización era y es necesaria para el desarrollo, pero no 
es posible sin otras transformaciones, así como tampoco su 
sola y eventual existencia asegurará el desarrollo. 

Por otro lado, una indagación global e histórica sobre las cau- 
sas del subdesarrollo llevó a evaluar la relación de las econo- 
mías subdesarrolladas con las desarrolladas y planteó la 
cuestión de cómo la situación, el estancamiento y la orienta- 
ción primaria de su producción, ha sido consecuencia negati- 
va para unas y útil para el desarrollo de las otras; del mismo 
modo, se investigó cómo el continuo progreso o el mayor grado 
de desarrollo de otras economías requiere y utiliza el comple- 
mento de las subdesarrolladas. Se trata esta vez de la depen- 
dencia como forma de relación con resultados predeterminados 
y distribución no equitativa de los frutos.8 En el fondo, habría 
una «división internacional del trabajo)) que genera y mantie- 
ne el subdesarrollo. Incluso, sin llegar a este enfoque o diag- 
nóstico de instrumentalización de unas economías por otras y, 
por ende, de certeza acerca de que las diferencias y formas de 
relación se mantendrán, está la visión de (centro y periferia)), 
propuesta en América Latina por la CEPAL.9 Esta recoge la 

En América Latina, existe una abundante literatura sobre estos aspectos, 
producida durante los años sesenta e inicios de los setenta. Se pueden asociar 
nombres como los de  Theotonio Dos Santos, F. H. Cardoso, E. Faletto, C. 
Furtado y otros, así como encontrar una visión sintética en Kay 1985. 

Aparte d e  las publicaciones de  Prebisch, algunas d e  las cuales ya se han 
citado, puede tomarse como referencia CEPAL 1969. 



preocupación por un conjunto de relaciones que, siendo nece- 
sarias e ineludibles, pueden ser perjudiciales y llegar a frenar 
dinamismos internos o impedir desarrollos deseables. 

Frente a esta situación, al parecer, lo que se imponía era la 
ruptura. Se trata de la revolución antiimyerialista que aspira a 
la independencia; pero que no se preocupa mayormente por 
crear condiciones de eficiencia en un proyecto de transforma- 
ción económica y social. Este mensaje alcanzó mucha fuerza 
en América Latina en los años sesenta y comienzos de los se- 
tenta por el éxito -aparente o real- de algunas revoluciones 
nacionales, y tuvo el mérito de reivindicar elementos sociales 
y políticos, así como los problemas de la autonomía cultural y 
de la justicia social. Al mismo tiempo, y como si fuera una 
cuestión de consistencia del enfoque, se simplificó en exceso 
la consideración de lo económico, e incluso se llegó a reempla- 
zar el análisis con el recurso a eslóganes o precipitando el fra- 
caso de procesos en busca de resultados finales. Algunas veces 
se rechazaban aportes analíticos aduciendo que estaban ((con- 
taminados)) por el imperialismo y por el tipo de desarrollo y 
contenido de las disciplinas involucradas. Bajo esta tendencia 
se atendió a lo global y a lo político, que, pese a ser muy im- 
portantes, no cubrían todo el espectro de requerimientos; a la 
vez que se dejaban fuera cuestiones muy concretas, practicas 
o elementales, que, a pesar de todo, son condiciones de posi- 
bilidad o de subsistencia para grandes proyectos. 

Una cuestión -que más que una hipótesis es un problema 
capital- es la que se refiere a la población. En efecto, el 
desarrollo aspira a mejorar las condiciones de vida de la po- 
blación y el subdesarrollo lo impide en diferentes formas. 
Ahora bien, si en principio no tendría que aparecer algún pro- 
blema, históricamente ha ocurrido en ciertas etapas -y ocu- 
rre actualmente en lo que se conoce como el tercer m tindo- 
que aparecen bloqueos e insuficiencias en la producción de 



bienes necesarios para asegurar las condiciones de vida de la 
población, dado que esta crece con una inédita rapidez. 

Los países desarrollados experimentaron su transición de- 
mográfica -el paso de una cierta estabilidad con altas tasas 
de natalidad y de mortalidad a otra en que esas tasas son 
sensiblemente más bajas- en un período que se extendió a 
lo largo de 200 años (1750 - 1950, aproximadamente), a la par 
que consolidaban su desarrollo económico. Ha sido, pues, un 
proceso relativamente lento y paulatino, sobre todo en lo que 
toca a la reducción de la mortalidad, a la par que iniciado con 
retraso, aunque con un desarrollo acelerado en lo que toca a 
la natalidad.lo En todo caso, el nuevo nivel de estabilidad se 
produce con un volumen de población mucho mayor, pero 
con una transformación económica ya lograda. 

Lo que está ocurriendo en los países subdesarrollados es que, 
a partir de la primera mitad del siglo XX, se ha experimenta- 
do una brusca caída de la mortalidad como consecuencia de 
la rápida difusión del control de plagas y enfermedades en- 
démicas (vacunaciones masivas), gracias tanto a los progre- 
sos de la medicina como a la creación de mejores condiciones 
sanitarias a partir de la incorporación de los progresos en el 
campo de la salud logrados en el mundo desarrollado. Todo 
esto es, por cierto, positivo; pero tiene consecuencias sobre 
el crecimiento rápido de la población. En lo que toca a la na- 
talidad, la reducción comienza también con bastante retraso, 
y esta se lleva a cabo más lentamente toda vez que intervie- 
nen factores culturales y personales que la retardan. La dife- 
rencia en los procesos seguidos por unos y otros países 
determina, por una parte, que el período de la transición p ara 

10 
Vid. M. P. Todaro 1989: capítulos 6 y 7 como una síntesis de  los problemas 

y las controversias sobre el tema. Sobre el caso específico del Perú, cf. Wicht 
1986. 
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los subdesarrollados se estará completando dentro de aproxi- 
madamente 50 años más y, por otra parte, que en el período 
inicial se hayan registrado tasas de crecimiento de la pobla- 
ción que están entre las más altas en la historia. 

Por tanto, los problemas que se plantean son, en primer lugar, 
el del rápido crecimiento y el de las exigencias para mantener, 
por lo menos, las condiciones de vida actuales; y, en segundo 
lugar, el de resolver las restricciones que aparecen en lo que 
toca a asignar recursos para mejorar o crear nuevas o superio- 
res condiciones. No existe, en general, un problema de volu- 
men de población, salvo en áreas localizadas, sino un  problema 
dinámico y muy delicado por el acelerado crecimiento. Este ge- 
nera el fenómeno conocido como sobrepoblnción; es decir, de 
incapacidad de incrementar la producción o las subsistencias 
al ritmo que exige el crecimiento de la población. Frente a esto, 
se han planteado diversas opiniones que, independientemente 
de su valor científico, han tenido impacto por la forma como el 
problema sensibiliza a la población misma y a las elites. Una 
opinión es que el problema no lo constituye la población, sino 
que son otros aspectos los que deben resolverse. Por lo mismo, 
puede ignorársele en la práctica, y esperar que esos otros as- 
pectos se ajusten en la forma deseada. Una segunda y bastante 
difundida opinión es que se trata de un falso problema creado o 
levantado por los países ricos y por los organismos internacio- 
nales a su servicio para perpetuar situaciones de dominación y, 
en general, por gentes que no consideran valores morales ni 
respetan decisiones personales. Es otra manera de ignorar pro- 
blemas reales y de trasladar responsabilidades o de confiar en 
soluciones taurnatúrgicas. Una tercera corriente es la de acep- 
tar que el problema existe, pero que puede tratarse directa y 
aisladamente. Por lo mismo, la política de población que se pro- 
pone se podría reducir a frenar o disminuir el crecimiento de la 
población básicamente mediante la reducción de la natalidad 
con el empleo de métodos eficientes. 



El problema es más complejo: no puede ignorarse el proble- 
ma de la alta natalidad; pero queda la dificultad de asociar a 
la población para que consciente y libremente participe en 
los cambios necesarios. Este requerimiento supone que se 
ataquen simultáneamente otros aspectos que restringen las 
condiciones de vida y de subsistencia como son la educa- 
ción, la salud, la información y unos servicios públicos efi- 
cientes. Del mismo modo, debe considerarse la mejor 
inserción de la mujer en los mercados de trabajo y redefinirse 
el papel de las organizaciones sociales de apoyo. En otras 
palabras, se requiere que, junto con atacar los problemas di- 
rectos de la dinámica demográfica, se puedan superar otras 
y esenciales restricciones del subdesarrollo, como se despren- 
de del análisis más completo y honesto de las situaciones. 

A mi juicio, la exigencia esta en considerar seriamente las 
relaciones de la población -agente y beneficiaria del desa- 
rrollo y de su dinámica- con otros problemas del subdesa- 
rrollo, tales como los que hemos señalado hasta aquí. La 
política de población es necesaria, es un requerimiento legí- 
timo; pero no puede ser considerada simplemente como so- 
lución única ni puede, en el otro extremo, ser ignorada, aun 
con piadosas explicaciones. 

Una hipótesis cronológicamente anterior a las que venimos 
revisando y que, habiendo caído en el vacío cuando fue ini- 
cialmente propuesta, conserva gran fuerza y actualidad es la 
de J. A. Schumpeter (1963) sobre el papel de la innovación 
y del empresario en el desarrollo. La propuesta se remonta 
a 1914 y sostiene que una economía estancada o en equili- 
brio estacionario se dinamiza o inicia su crecimiento porque 
la iniciativa de un agente creativo y con energía suficiente 
(el empresar io )  crea un nuevo producto o un nuevo método 
de producción que, en un mundo de competencia comprome- 
te la subsistencia de los otros productores y los fuerza inno- 



var a su vez. El fenómeno se generaliza porque los eventua- 
les perjudicados deben crear para subsistir y se inicia un 
proceso de d e s t r u c c i ó n  c r e a d o r a  que generaliza una diná- 
mica de progreso. El hecho es que un fenómeno de empresa, 
un fenómeno microeconómico, al difundirse, genera efectos 
macroeconómicos de crecimiento y transformación. Hay, así, 
un agente (el empresario) y un fenómeno (la innovación) que 
explicarían el desencadenamiento del proceso. Ahora bien, 
debemos señalar que, evidentemente, se trata de un enfoque 
muy rico y, por eso, ha sido recientemente recuperado y de- 
sarrollado. En todo caso, es muy útil para el trabajo que me 
propongo y lo utilizaré ampliamente en los capítulos que si- 
guen. Sin embargo, debo anotar que no escapa al carácter 
monista que se ha criticado en otros enfoque e hipótesis; por 
ello, será necesario introducir matices o ubicar los fenóme- 
nos en contextos más amplios. 

Recientemente, en la década de los setenta, la crisis financiera 
internacional, la crisis del petróleo y, al final, la crisis de la deu- 
da muestran otro problema que se ha dado en llamar el de la 
vulnerabilidad de las economías subdesarrolladas. Esto es la 
forma y la amplitud en que resultan afectadas por fenómenos 
externos e, incluso, los amplían, así como la grave dificultad 
que tienen para superarlos. Es cierto que el fenómeno no es 
nuevo pues, ya a en el año 1949, Raúl Prebisch había advertido 
que «cuando los Estados Unidos estornudan, América Latina 
tiene pulmonía». No obstante, la situación es más compleja en 
la actualidad y algunos aspectos son nuevos en m s o  del proce- 
so de globalización. 

En efecto, esta vez los problemas afectan a todas las econo- 
mías y ponen en evidencia los problemas del sistema y de su 
red de instituciones básicas; del mismo modo, plantean gra- 
ves preguntas acerca de los objetivos y de los logros. Natural- 
mente, los efectos no son uniformes, pero quedan en evidencia 



los problemas del manejo macroeconómico, del uso y asignación 
de recursos y de la estructura del intercambio internacional. 

En otras palabras, se define en forma bastante clara -y en 
alguna medida diferente- el marco internacional en que fun- 
cionan las economías subdesarrolladas y en que pueden aspi- 
rar a romper inercias e iniciar o acentuar su proceso de 
desarrollo. Además, dadas las urgencias y los desafíos, ocu- 
rrió un cambio de orientación de la investigación y del aporte 
teórico o académico. Los problemas del corto plazo concentra- 
ron la atención, y se produjo un casi total abandono de los de 
largo plazo. No obstante, hacia mediados de la década del 
ochenta, los problemas que afectaron a los países desarrolla- 
dos ya estaban resueltos o en curso de serlo; sin embargo, en 
los y aíses subdesarrollados -aunque ya estuvieran resueltos 
o en vía de solución los problemas del corto plazo- permane- 
cían o se habían agravado los problemas del subdesarrollo, 
involucrando inclusive a un mayor volumen de población. 

Así hacia la segunda mitad de esa década, tanto el mundo aca- 
démico como los organismos internacionales vuelven a poner 
en primer plano sus preocupaciones por el desarrollo, afortuna- 
damente dentro de un.a perspectiva más amplia y abierta. Lo 
hacen incluso después de una década de haber insistido sobre 
algunos condicionantes macroeconómicos e institucionales, a 
la par que prescindían implícita, y a veces explícitamente, de 
problemas sociales como determinantes de un posible creci- 
miento sostenido. Estas condiciones y omisiones se encuentran 
resumidas en el llamado Consenso de Washington." 

l 1  Tal como denominó John Williamson en 1989 a un aparente o implícito 
acuerdo sobre la política que debían seguir los países de América Latina. La 
experiencia, ligada al carácter monolítico de la propuesta que se extendió a 
todo el mundo subdesarrollado, ha mostrado sus límites y ha sido abundan- 
temente criticada, por ejemplo por Stiglitz 1999. 
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En todo caso, el carácter de cada una de estas hipótesis o 
enfoques, utilizado aisladamente, desencadenó políticas y 
proyectos unilaterales e insuficientes que terminaron, cada 
uno, en fracaso y frustración. La cuestión de fondo que había 
anunciado es que la naturaleza de los problemas no permitía 
un tratamiento tan parcial, incluso dentro de la disciplina 
económica y, evidentemente, con prescindencia de otras. 

Consecuentemente, recibimos con un cierto entusiasmo y ex- 
pectativa la concepción del Desarrollo Humano por su orien- 
tación y su preocupación por las condiciones de vida humana 
que abarcan mucho más que ciertos requisitos de dinámica 
económica; además, porque permite asociar la existencia de 
bienes con las modalidades de participación de las personas y 
su posibilidad de elegir opciones, así como con su capacidad 
para realizarlas. Ahora bien, la propuesta del Desarrollo Hu- 
mano no es una teoría más o una alternativa, ni siquiera 
novedosa, frente a las teorías conocidas o a los modelos dispo- 
nibles. Es, más bien, una convocatoria a participar en un movi- 
miento, una invitación a compartir una utopía, en el sentido 
de K. Manheim (1941); es decir, nos llama a elaborar y difun- 
dir un pensamiento movilizador y a brindarle instrumentos 
con el aporte de diversas disciplinas y competencias. 

La concepción amplia de desarrollo que estamos retenien- 
do, y que podemos resumir en disponibilidad de bienes su- 
ficiente, en derechos efectivos y en capacidades que 
aseguren su buen uso y, por tanto, el mejor funcionamiento 
o realización de las personas, permite o, tal vez, exige enri- 
quecer e integrar diversas hipótesis, de manera que, rete- 
niendo lo valedero de las que hemos revisado y aceptando 
que tomarlas en forma excluyente no es la mejor opción, 
podemos registrar algunos aportes y avances significativos. 

Efectivamente, luego de la generación de hipótesis que he- 
mos revisado, un primer aporte que aparece es el de Paul 



Streeten et d. (1981) sobre las necesidades básicas: un enfoque 
que rescata una finalidad precisa para el desarrollo. Se trata de 
que todos puedan satisfacer sus necesidades esenciales, lo que equi- 
vale a un primer nivel de humanidad, muy importante en un 
mundo de miserias, de hambrunas y de exclusión. 

Un segundo aporte es el de la so~tenibilidad,'~ que rescata 
la inevitable relación de la población con la naturaleza, ya 
que el crecimiento de población implica necesariamente 
mayor presión sobre la aquella. Este supuesto pone en tela 
de juicio el manejo concreto del medio ambiente y actualiza 
las preguntas sobre la posibilidad de un desarrollo durable a 
través de generaciones. El desarrollo, en tanto que incremento 
de producción y, por ende, incremento de uso de recursos y 
de energía, es consumidor de naturaleza. Este hecho puede 
comprometer la suerte de la humanidad a largo plazo y aun a 
corto plazo. Se trata de usar y de servirse de la naturaleza 
con prudencia y de evitar abusos. 

Finalmente, en medio de este tipo de búsqueda es que se 
consolida la propuesta de Desarrollo Humano que, tal como 
hemos manifestado, es más que un enfoque, ya que, siendo 
un movimiento, permite incorporar propuestas y modelos. Así 
se desprende de los aportes de M. u1 Haq y su equipo en el 
PNUD, al igual que de los ya citados A. K. Sen y P. Streeten, 
los que permiten reflexionar y construir instrumentos de aná- 
lisis en función de un proyecto social que supera las cuestio- 
nes técnicas que necesariamente implica. 

12 
El punto de partida formal de  este enfoque y preocupación es el informe 

de  la Comisión Mundial sobre el Medio Ambiente y Desarrollo de  las Na- 
ciones Unidas, conocido como el ((Informe Bruntlandn y cuyo título, muy 
ilustrativo es Nuestro Futuro Coiizíln. Naciones Unidas (CNUMAD),1989. 
Ver igualmente, Ageiztn 21.  Desnrrollo Sostenible: U n  Progrniizn para 
ln ncción. Lima: Fondo Editorial de la PUCP-IDEA, 1992. 



Por eso, caben dos anotaciones con carácter de recapitula- 
ción y una tercera que desarrollaremos más adelante. La 
primera es que el desarrollo es un proceso; no es un evento 
ni se reduce a algún logro por importante que sea, ya que 
nunca se agota, en la medida en que aceptemos que la hu- 
manidad siempre puede mejorar o prosperar. 

La segunda y fundamental anotación es sobre la libertad 
exigida y sobre el ejercicio de la libertad en sociedad. En 
efecto, el desempeño libre de las personas es una cuestión 
central, ya que somos seres esencialmente libres y eso se 
expresa bien en el enfoque de Sen y sobre todo en su libro 
D e s a r v o l l o  c o m o  L i b e r t a d  (1999). Sin embargo, una lectu- 
ra interesada o distraída puede convertir la libertad en un 
absoluto en el ámbito individual. Por eso, el aporte de 
Streeten (1994) es fundamental, ya que señala que la liber- 
tad de los humanos implica deberes y solidaridad. En otras 
palabras, se ejerce la libertad en medio de relaciones y en 
general en un contexto social y cultural que define marcos. 
La libertad que se reivindica no es la aparentemente ilimi- 
tada e irresponsable libertad de los liberales sino la liber- 
tad responsable de hombres, varones y mujeres que 
construyen un proyecto común. Esta reivindicación nos hace 
retomar la idea del desarrollo como proceso y, más todavía, 
como proceso de liberación de restricciones; de ninguna 
manera como solución sino como conjunto de posibilidades 
en las que una población libre y responsable genera rela- 
ciones constructivas (y no necesariamente angelicales), y 
esto puede permitir que cada uno supere restricciones. El 
problema no es la existencia de dichas restricciones, sino 
que estas puedan tener un carácter excesivo y que las per- 
sonas no tengan medios, energía o posibilidad para sobre- 
ponerse a ellas. 



1.3. Desarrollo, producción y medios de producción 

La tercera anotación, también esencial y muy específica para 
nuestras preocupaciones, es que la base material del proce- 
so es importante, y aun fundamental, pues están de por me- 
dio las condiciones de vida de las poblaciones y estas implican 
existencia o producción de bienes e, incluso, de bienes cada 
vez más elaborados o con atributos específicos. 

Ahora bien, la producción de bienes, que es posible por una 
evolución favorable de diversos elementos de la vida social, con- 
tribuye a lo que antes hemos definido como el aumento de la 
oferta agregada, que se identifica estadísticamente con el creci- 
miento económico. La necesaria y creciente producción de bie- 
nes y servicios es, pues, parte y requerimiento del desarrollo; de 
manera que podemos retomar, para completar este punto, una 
afirmación y reclamo muy frecuente: el desarrollo no se redu- 
ce al crecimiento económico. No obstante, debe añadirse que, 
no hay desarrollo posible sin crecimiento económico, sobre 
todo en países que parten de un nivel de producción compara- 
tivamente bajo, incluso en relación con sus propios requerimien- 
tos, o insuficiente para su propia población y su estilo de vida, 
así como con una composición que refleja ineficiencias diversas 
y falta de capacidad para ciertos tipos de producción. La pro- 
ducción -deseablemente diversificada, y que implica, muchas 
veces, afrontar mayores dificultades- es esencial; por eso, sin 
abandonar la perspectiva global que se ha diseñado, me referi- 
ré en adelante a los problemas de la producción en el proceso 
de desarrollo. 

En relación con los requerimientos o las condiciones de posi- 
bilidad de una producción deseada, una verdad casi absolu- 
ta y de aceptación prácticamente universal es aquella de la 
necesidad y, antes, de la existencia de una técnica y de la 
disponibilidad de medios para aplicarlos en la producción. 



Dejaré el casi para los matices y las excepciones que no fal- 
tan. Sin embargo, es bien sabido que no hay producción posi- 
ble de bienes o servicios sin una manera concreta de utilizar 
medios o de asociar recursos e insumos, aunque puedan dis- 
tinguirse modalidades y niveles de eficiencia o superioridad 
de unas sobre otras, bajo algún punto de vista y, algo muy 
importante, posibilidades y velocidad diferente de evolución 
o cambio a través del tiempo. Una técnica o un conjunto de 
técnicas (tecnología) constituye pues una posibilidad y tam- 
bién una condición ineludible para la producción. 

De ahí se desprende la reconocida importancia de la tec- 
nología disponible o accesible para una sociedad y en 
un momento dado; dicho en otros términos, del conjunto de 
técnicas conocidas y utilizables. Por otra parte, es notable 
también la importancia -mezclada de ilusión o de temor- 
de los cambios técnicos, como fundamento de superación 
(mayor eficiencia) y como desafío en diversos frentes, como 
son los del empleo, la competitividad, el equilibrio ecológico 
o la sostenibilidad. 

Existen dos fuentes de incentivos para la producción en una 
sociedad y, por lo mismo, en tanto que es una demanda de- 
rivada, hay también dos tipos de requerimientos en mate- 
ria de tecnología. 

La primera es, sin duda, la población: su volumen, ritmo de 
crecimiento y características socioculturales. Este contingen- 
te determina el volumen y la variedad de bienes y servicios 
que, en principio, requerirían los habitantes de un país para 
satisfacer sus necesidades biológicas, sociales y personales. 

La otra fuente son las posibilidades de dominio de la natu- 
raleza en los campos biológico, físico o químico que existen 
o que se van abriendo paulatinamente y que permitirían 



producir bienes y servicios, aun antes de que aparezca una 
demanda específica o incluso cuando esta no es aún explícita. 
En otras palabras, nos referimos a la existencia de recursos 
científicos y técnicos generados por la población que asegura 
competencias diversas y que ha acumulado experiencia. 

En el primer caso, se trata de un arrastre de demanda para 
incorporar o para generar técnicas; y, en el segundo, de un 
empuje de tecnología, que permite la aparición de medios 
nuevos o superiores para la satisfacción de necesidades ac- 
tuales o latentes, según la ya clásica distinción de Kamien y 
Shwartz (1982). 

Ahora bien, estos incentivos o requerimientos no solo 
dinamizan o estimulan la aparición de nuevas empresas y de 
nuevos productos, sino que revitalizan tal vez con mayor fuer- 
za a firmas que ya están en el mercado. En efecto, sea por el 
estímulo de la competencia o por la acumulación de expe- 
riencias y descubrimientos propios, las firmas cambian a tra- 
vés del tiempo. Se desarrolla una ((historia tecnológica)) que 
se inaugura con una elección inicial en medio de urgencias, 
información restringida y otras diversas limitaciones. Sigue 
con un período de adaptación de equipos, métodos y orga- 
nización, según el mercado en que se ubica, y, más adelante, 
con mejoras que implican mayor eficiencia, elevación de 
calidad e, inclusive, cambios técnicos más importantes. 
Estos se apoyan en la competencia adquirida por la propia 
experiencia, a partir de esfuerzos de investigación o gracias 
a la capacidad de procesar la información, como se ha expli- 
cado en un trabajo anterior (Vega-Centeno 1993). 

En cualquier caso, una empresa o una economía en su con- 
junto, están siempre interesadas o desafiadas para cambiar; 
por ende, generan o introducen novedades en aras de resol- 
ver mejor sus problemas económicos: esa es la razón de la 



dinámica tecnológica. Sin embargo, hay diversidad de situa- 
ciones, tanto desde el punto de vista de los requerimientos 
como de las condiciones de posibilidad, entre firmas o entre 
economías. Esto tiene que ver con el grado de desarrollo y 
con las aspiraciones de desarrollo, así como con los requeri- 
mientos de la población, y eso se puede apreciar globalmente 
a partir de los indicadores para diferentes grupos de países 
que se muestran en el cuadro n." 1.1. 

En efecto, si consideramos el desarrollo como el proceso de 
creación de condiciones para una vida humana superior, se 
desprende la idea de que en grados inferiores de desarrollo 
(subdesarrollo) hacen falta más -y más elementales- me- 
dios de vida y bienestar. Por esta razón, el tipo de técnicas y 
la orientación de la producción pueden quedar confinados 
en cuestiones no muy complejas, aunque el crecimiento de 
población, por ejemplo, pueda ya presionar por técnicas y 
medios más eficientes. Por otra parte, si consideramos el de- 
sarrollo como un proceso de avance en el uso y dominio de la 
naturaleza -a partir del mayor y más completo conocimien- 
to científico, así como por la elevación de competencias-, 
debemos admitir que, en la medida que esto requiere me- 
dios y capacidad para hacerse operativo, se abren posibilida- 
des superiores para países y empresas apoyadas o cubiertas 
por una previa acumulación de recursos, conocimientos y 
experiencia; es decir, que cuentan con un mayor grado de 
desarrollo. Es la ventaja del que partió antes o del que conti- 
núa a partir de un nivel más elevado. 

En países subdesarrollados, se puede decir que los requeri- 
mientos son tal vez mayores y las urgencias lo son definitiva- 
mente; pero los medios materiales y humanos, la capacidad 
para implementar cambios técnicos, o bien para desarrollar 
p royec tos de p roducción que requieren técnicas específicas o 
más complejas, son menores o tropiezan con limitaciones inhe- 
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rentes tanto al origen de las técnicas en cuestión como a las 
limitaciones que surgen del financiamiento de las operaciones. 

La brecha entre lo que es o sería necesario producir y las 
posibilidades de una sociedad involucra la producción de 
bienes de subsistencia, la implementación de servicios y, 
desde el comienzo, la explotación de recursos naturales que 
hagan de estos riqueza real, y no solo potencial, además de 
punto de partida de una producción diversificada y no solo 
posibilidad de intercambio o de comercio. 

Las economías subdesarrolladas son economías globalmente 
pobres, y eso es lo que expresa el PIB por habitante, que 
sabemos muy bajo respecto al de los países de vieja indus- 
trialización. Sin entrar en la discusión, muy relevante, sobre 
la precisión de las estimaciones, la cobertura de la informa- 
ción y las cuestiones estructurales (como la muy desigual dis- 
tribución del ingreso), que se obvian en los métodos estándar 
de medición, debe admitirse que la comparación de realida- 
des en términos de PIB por habitante es ordinalmente co- 
rrecta, y refleja bien los ordenes de magnitud y las 
diferencias; más aún si este indicador va acompañado de otros 
que ayudan a configurar la situación de poblaciones, sus ca- 
rencias y sus posibilidades, frente a la situación de otros. 

Por otra parte, en concordancia con una visión y una expecta- 
tiva más amplia del desarrollo, la noción del Desarrollo Hu- 
mano sobre la que viene insistiendo hace ya un tiempo el 
Programa de la Naciones Unidas para el Desarrollo (PMJD) 
(2001), y cuyo interés ya se ha señalado, ha elaborado sim- 
ples, novedosos y muy útiles indicadores. Uno de ellos es el 
Indice de Desarrollo Humano (IDH), que pese a ser bastante 
simple en su construcción, es muy rico en la medida que 
involucra aspectos de ingresos (producto), educación y sa- 
lud; es decir, un conjunto amplio de elementos que confor- 



ma las condiciones de vida de una población. El IDH es un 
promedio de índices de nivel de ingresos por habitante, de 
alfabetización y de esperanza de vida al nacer que debería 
acercarse a la unidad en la medida que las condiciones eco- 
nómicas, educativas y de salud sean óptimas. 

Cuadro n." 1.2 
Situación del Desarrollo Humano, 1999 

Países seleccionados 

Ecuador 0,742 84 
Bolivia 0,648 1 04 

Fuente: PNUD, Irirorme sobre el Desarrollo 1-Iumano, 2,001 
*Dato.; de 1998. 



En el cuadro n." 1.2, pueden apreciarse las diferencias entre 
diferentes países y, algo que es sugestivo, que la ubicación 
relativa no se determina exclusivamente por criterios econó- 
micos. Una posición dada de ingresos puede quedar relega- 
da por realidades inferiores en lo humano y social, tal y como 
ocurre con el Perú. 

En todo caso, teniendo en cuenta todo lo anterior y que en lo 
económico se trata de producir y también de distribuir, las 
economías subdesarrolladas deben, en primer lugar, incremen- 
tar y diversificar su producto; esto es, crecer y hacerlo a un 
ritmo suficientemente rápido que permita no solo superar ca- 
rencias o deficiencias actuales sino, también, afrontar el desa- 
fío de poblaciones crecientes. Una economía subdesarrollada, 
en segundo lugar, ha de crecer también a lo largo de períodos 
prolongados, ya que los incrementos del producto se acumu- 
lan lenta y paulatinamente. Lo primero pide altas tasas de cre- 
cimiento y lo segundo continuidad o permanencia del esfuerzo. 
Ahora bien, expandir el volumen del producto y afrontar ma- 
yores y nuevas producciones implica encarar nuevos proyec- 
tos o elevar la eficiencia de los que ya están en curso. En otras 
palabras, requiere cambios técnicos y, en el caso concreto, en 
función del desarrollo; es decir, en función de algún proyecto 
de transformación y mejora de la producción, orientado a la 
creación de mejores condiciones de vida para la población. 
Asimismo, esto no puede ocurrir en el vacío sino dentro del 
marco de un esfuerzo o de una voluntad colectiva, coherente y 
consistente a través del tiempo, que se manifiesta en una pre- 
sencia promotora y orientadora del Estado, así como en la par- 
ticipación intensa y continua de la población. 

Por otro lado, la superación de los problemas del subdesarro- 
llo y la consolidación del proceso de desarrollo están en algu- 
na medida condicionadas; así, pues, van acompañadas de un 
proceso de cambios técnicos que involucra a toda la economía 



(y no solo a algún sector), y que se producen en forma dife- 
rente, irregular en el tiempo y con intensidad o posibilidad 
de impacto también diferente. 

Por esta razón, a partir de la necesidad o de la urgencia, así 
como de lo deseable de los cambios técnicos en un país sub- 
desarrollado, como es el Perú, se presentan los problemas 
de la concepción o generación de las posibilidades técnicas 
y los medios para hacerlas operativas. Se plantean, ense- 
guida, los problemas de elección o implementación, y aun 
los de evolución, tanto de las técnicas como de la estructura 
productiva. 

Esto último es particularmente importante en la actualidad 
en razón, por una parte, de la aceleración de los procesos de 
cambio técnico y, por otro lado, de los cambios en la estructu- 
ra económica mundial, marcados por la competitividad, la 
apertura y la desregulación de los mercados. En este sentido, 
las cuestiones referentes a la tecnología que, como sabe, son 
esencialmente conocimientos útiles para la producción, 
resultan afectadas por tal cambio en las posibilidades de ac- 
ceso y en las condiciones de uso que se desprenden.. 

En resumen, una visión amplia, humanista, del desarrollo, 
no tiene que obviar sino, más bien, involucrar y ubicar co- 
rrectamente el requerimiento económico de producir el volu- 
men, la variedad y la calidad de los bienes que requiere una 
población. Esa misma visión exige la existencia y buen fun- 
cionamiento de mecanismos de distribución equitativos y no 
excluyentes. Al mismo tiempo, compromete la participación 
de personas libres y con capacidad para utilizar los bienes y, 
eventualmente, su abundancia, al servicio de su plenitud per- 
sonal y de la superación de conjunto de la sociedad. El Desa- 
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rrollo no es un <juego de suma cero», ya que no trata solo de 
distribuir, sino de crear riqueza y distribuirla adecuadamen- 
te. El desarrollo tampoco puede ser evaluado en relación con 
un Óptimo de Pareto, ya que no se refiere a una situación 
dada ni a una condición de imposibilidad relativa a una dis- 
tribución de los ingresos. Al contrario, trata de incrementar y 
diversificar la masa de bienes disponibles y, muy importan- 
te, modificar la distribución de los ingresos. 

Por eso, el proyecto y la tarea del desarrollo implica no solo 
un alto crecimiento económico a través de períodos largos 
sino una verdadera transformación económica en función de 
proyectos mayores, de posibilidades reales y de objetivos so- 
ciales y éticos. Se trata de un crecimiento y cambio económi- 
co que convoque y genere algo cercano al p 1 en o emp 1 eo, que 
asegure participación extensa, que utilice las mejores y más 
adecuadas técnicas para ser eficaz, y que distribuya equita- 
tivamente oportunidades y riqueza. El proceso de desarrollo 
implica también, y como algo esencial, una transformación 
de comportamientos, de instituciones sociales, en el sentido 
de D. North (1990), y de organizaciones de apoyo y encuadra- 
miento. Una sociedad en proceso de desarrollo es una socie- 
dad en proceso de transformación global para afrontar 
situaciones nuevas y superiores, con el logro del beneficio 
social. 



CAP~TULO 2 
DESARROLLO, CRECIMIENTO ECON~MICO Y 

CAMBIO TÉCNICO 

La concepción del desarrollo como Desarrollo Humano es, 
indudablemente, la más englobante y dinámica de las que he- 
mos revisado en el capítulo precedente. Englobante, porque 
involucra por igual importantes aspectos económicos, sociales 
y políticos sin privilegiar alguno ni reducir los otros a simples 
complementos, eventualmente prescindibles o postergables. 
Dinámica, porque se define como un proceso, además, de ca- 
rácter acumulativo y de gran alcance. Por estas razones, este 
enfoque constituirá el telón de fondo de nuestras indagacio- 
nes y, en lo concreto e inmediato, del examen de algunos ele- 
mentos que intervienen y que condicionan ese desarrollo. 

El desarrollo, tal como se ha venido entendiendo, es un proceso 
a través del cual se pueden ofrecer nuevas o mayores oportu- 
nidades a las personas en una sociedad. Estas oportunidades, 
según los autores de la propuesta (principalmente los equipos 
del PNUD), son las de poder alcanzar una vida larga y saluda- 
ble, las de adquirir una educación satisfactoria y las de tener 
acceso a medios para alcanzar un nivel de vida aceptable, mien- 
tras esta dure. Los mismos Informes sobre el Desarrollo H u -  
m a n o (PNUD 2001, por ejemplo) advierten que nada ni nadie 
puede garantizar la felicidad o la plena realización de las per- 
sonas, pues siempre intervienen otros aspectos inherentes a 
la trama de relaciones en la sociedad. En este sentido, conviene 
recordar, pues ya lo he manifestado, que el desarrollo crea 
condiciones favorables o reduce el alcance de las restriccio- 
nes al bienestar y a la libertad de las personas; pero no obvia 



problemas que surgen de la vida en común y de las opcio- 
nes o valores de las personas. 

Dado el interés en las cuestiones técnicas y econónucas que 
involucra el desarrollo, en el presente capítulo quiero rescatar 
la importancia -grande, pero no excluyente- de los mencio- 
nados medios para alcanzar un nivel de vida; es decir, los 
bienes y servicios necesarios para satisfacer necesidades y as- 
piraciones de las personas, los mismos que, por lo demás, tarn- 
bién influyen en el aprovechamiento o el desaprovechamiento 
de otras oportunidades,  como pueden, por ejemplo, ser la ob- 
tención de una vida saludable o un buen rendimiento escolar. 

Las personas necesitan bienes y servicios, y estos se produ- 
cen, o deberían ser producidos, en la sociedad; a la vez que 
esta y su actividad deberían asegurar el acceso a esos recursos 
por medio de ingresos estables y suficientes, así como gracias 
al poder adquisitivo, como ya se señaló previamente. En todo 
caso, a propósito de la disponibilidad de bienes, debe recor- 
darse que, más aún cuando se parte de una situación de rela- 
tiva escasez y de ciertas carencias, se plantean, primero, los 
problemas ligados al producir más para una población que 
crece y cuyos requerimientos se amplían. En segundo lugar, 
se presenta el problema de abordar nuevas producciones con 
el fin de diversificar la gama de bienes y servicios que se 
ofrece. Por último, notamos el problema de utilizar mejor re- 
cursos y posibilidades; es decir, el de elevar la eficiencia 
para afrontar con éxito situaciones nuevas o desconocidas. 

Todo esto, que es necesario y contribuye al desarrollo humano, 
es lo que constituye el crecimiento y la transformación econó- 
mica a lo largo del proceso, que en sí mismo está marcado por 
los desafíos y las condiciones técnicas en las que se realiza. En 
efecto, el desempeño económico de una sociedad y su aporte al 
desarrollo humano pueden ser estimulados y apoyados por nue- 



vos aportes o posibilidades técnicas, así como también por la 
capacidad de utilizarlos; sin embargo, también pueden resultar 
paralizados por bloqueos o carencias técnicas. Ahora bien, la 
disponibilidad de determinadas técnicas y su uso tienen sigru- 
ficación en un período determinado, y aun pueden constituir 
un dato rígido para algma empresa o alguna sociedad. Pero 
esto no es definitivo, y, por el contrario, plantea buscar noveda- 
des. En efecto, tanto la demanda o requerimiento de la produc- 
ción como la experiencia acumulada de los productores y el 
invalorable aporte de investigadores e inventores ofrecen una 
perspectiva de cambios o aparición de nuevas posibilidades. 
Estos cambios, o la generación de nuevas técnicas, son lo que ya 
Schumpeter llamaba innovación, y que en la literatura econó- 
mica contemporánea se llama también cambio técnico. 

Por estas razones, en la perspectiva que aquí se propone, tie- 
ne que aceptarse el hecho de que el cambio técnico o innova- 
ción constituye un fenómeno importante que contribuye y 
marca el carácter del crecimiento económico y de la transfor- 
mación de una economía a lo largo del proceso de desarrollo. 
Si es así, se debe aceptar como consecuencia la importancia 
del análisis de los cambios técnicos, tanto en la perspectiva de 
su búsqueda y selección como en la de su implementación y 
de la evaluación de sus efectos. Esta es una de las tareas que 
le corresponde, en gran medida, a la disciplina económica, si 
bien en conjunto con otras. 

Por otra parte, incluso reconociendo que siempre -y en algu- 
na forma peculiar- los economistas se han interesado por los 
fenómenos tecnológicos, es evidente que, en nuestros días, la 
atención que deben prestar a esos fenómenos es mayor, más 
generalizada en la profesión y más continua. Podemos decir 
que hay una creciente atención hacia los fenómenos relacio- 
nados con la innovación y que esto se debe tanto a factores 
internos de la disciplina económica como a percepciones empí- 



ricas más precisas sobre las características y la importancia 
de los factores técnicos en la competitividad, en los ciclos y 
en el crecimiento; es decir, en la dinámica de la economía. 

En efecto, los economistas clásicos, los fundadores de la disci- 
plina, en la perspectiva que Baumol (1959) ha definido como 
la c~dinámica grandiosa»-explicada por la formación de be- 
neficios y por el proceso de acumulación-, muestran una per- 
cepción global muy rica sobre el papel de la tecnología en la 
dinámica económica. Así se muestra en el análisis de la pro- 
ductividad y la división del trabajo que realiza Adam Smith a 
través de la conocida fábula de la fabricación de alfileres; y 
así es igualmente en la argumentación de Karl Marx sobre los 
«cambios en las relaciones técnicas de producción que inci- 
den sobre las relaciones sociales)) y, podríamos decir que recí- 
procamente, sus efectos en la eficiencia y el empleo. En ambos 
casos, que no agotan los aportes de estos pensadores 
fundacionales, hay intuiciones notables sobre el papel de las 
técnicas o métodos de producción, sobre la organización de la 
producción y, también, sobre los efectos macroeconómicos de 
acciones y decisiones microeconómicas que interactúan. Sus 
hipótesis y propuestas corresponden a la observación. y análi- 
sis de hechos del período inicial de la Revolución Industrial, 
como son la invención de la máquina de vapor, el transporte 
por ferrocarril, la transformación de la industria textil por la 
invención del telar mecánico y otros que revistieron un carác- 
ter espectacular, además de producir, en lo inmediato, efectos 
notables en términos de producción, intensificación de inter- 
cambio y, también, amenaza de desempleo. Sin embargo, el 
{(estado del arte)), es decir, el grado de elaboración de los ins- 
trumentos de análisis, así como el tipo de la información dis- 
ponible, impedía ir más allá de la descripción y de la 
interpretación intuitiva de lo que se podía observar directa- 
mente; caso contrario, se debía recurrir a juicios especulati- 
vos, elaborados a partir de las mismas y gruesas observaciones, 



y enmarcados en la visión de largo plazo, común en la época, 
así como en la formación filosófica y las preocupaciones éti- 
cas de los principales autores. 

Más adelante, al mismo tiempo que se afianzaban las bases 
científicas de la disciplina y que se creaban o refinaban los ins- 
trumentos de análisis con apoyo matemático, se produce un 
abandono de las preocupaciones por la dinámica de largo pla- 
zo. La excepción, a la vez que un aporte sustancial, es el de J. 
Schumpeter (1945), quien ya en 1914 nos presentaba el papel 
clave de la innovación, entendida sobre todo como el lanza- 
miento de un producto nuevo o la producción de un producto 
conocido con un método nuevo. Esta visión, que no tuvo gran 
resonancia en su tiempo, fue desarrollada en términos más ex- 
plícitos y fue mucho más difundida a través de su Capitalismo, 
Socialismo y Democracia (1968). En esta obra, Schumpeter 
desarrolla la idea de una dinámica discontinua sobre la base de 
los saltos que provoca la innovación en un sistema estable y en 
equilibrio walrasiano. Más aún, la innovación es un hecho que 
surge de la decisión personal de un empresario, de alguien que 
es capaz de concretar ideas, propias o recibidas, y de aplicarlas 
a la producción corriente. La innovación es, pues, un hecho 
microeconórnico que altera las condiciones de competencia y 
compromete la subsistencia de los competidores que no inno- 
van. La innovación genera un proceso de destrucción crea- 
dora, pues puede arruinar a los que no innovan, así como puede 
estimular la creación no solo de condiciones nuevas de, o para, 
la producción de productos nuevos sino de condiciones para 
subsistir. Este es el mecanismo que difunde la innovación y 
genera los efectos macroeconómicos del crecimiento y el desa- 
rrollo. La visión e hipótesis schumpeterianas son, así, mucho 
más ricas y abren posibilidades enormes de análisis; no obstan- 
te, aún quedan en un nivel de abstracción que impide una utili- 
zación más directa en el análisis y en la política. En realidad, 
será muy posteriormente, en los años setenta y ochenta, que se 



retomarían estas ideas, con mucha fuerza y en el rnarco de 
renovados enfoques teóricos. 

R,-specto a lo que es historia reciente, es a partir y en. relación 
con el modelo neoclásico de crecimiento que se retoma una 
preocupación particular por la innovación, aunque ya existían 
esfuerzos por medir el impacto de los fenómenos técnicos en 
el crecimiento. En efecto, si ya la dinámica de Harrod y Do- 
mar1 plantea interrogantes sobre los cambios de productivi- 
dad y su efecto en el crecimiento estable, y si Abramovitz (1956), 
J. W. Kendrik (1961) y otros habían intentado medir el pro- 
greso técnico, son dos artículos de R. Solow (1956 y 1957)= 
los que desde el punto de vista teórico, el primero, y empírico, 
el segundo, constituyen la contribución más elaborada, tan 
influyente como provocadora. 

Desde el punto de vista teórico, se reconoce la incidencia del 
cambio técnico, pero se renuncia a explicarlo. El crecimiento 
estable en el largo plazo es, en principio, nulo, ya que la eco- 
nomía crece y forma capital estrictamente para compensar el 
crecimiento de la fuerza de trabajo y para equipar a los nue- 
vos trabajadores, así como para reemplazar el capital deterio- 
rado y que se debe descartar. Sin embargo, la evidencia 
histórica es que las economías en el mundo han crecido, en 
términos per cápita, con tasas positivas y a lo largo de perío- 
dos importantes. Como se sabe, la explicación elusiva fue que 
ese crecimiento se debía a cambios técnicos de origen exógeno. 

Desde el punto de vista empírico, lo que se intentó fue des- 
componer o explicar la tasa de crecimiento de una economía, 

R. F. Harrod, «An Essay in Dynamic Theory)). The Economic Jounal, 1939 y E. 
D. Domar, «Capital Expansion, Rate of Growth and Employment)). 
Econometrica, 1946. Ambos artículos están traducidos al español en Sen (comp.) 
$1979). 
Ambos artículos se encuentran traducidos en Sen (comp.) (1979). 



según la contribución de los factores de producción que inter- 
vienen. En efecto, si se supone una tecnología constante, i.e. 
una economía en la que no hay cambios técnicos, el producto 
debería crecer en función de la mayor disponibilidad y del 
uso de factores productivos. 

Así, pues, si la función de producción dinamizada es 

tomando la derivada con respecto al tiempo y dividiendo por 
Y, se tiene (dY/d t. 1 /Y) = 8, que es la tasa de crecimiento de la 
economía en función de la contribución y el crecimiento del 
uso de los factores productivos. El crecimiento de la economía 
resulta ser una suma ponderada del crecimiento de los facto- 
res más un factor adicional inherente a toda la función: 

donde las tasas de crecimiento (g) de los factores están pon- 
deradas por un factor (w) que da cuenta de su importancia o 
participación efectiva. Anotemos que los factores de ponde- 
ración son las elasticidades del producto con respecto a cada 
factor, y si la función de producción es lineal en logaritmos 
(Cobb-Douglas), la deducción resulta casi directa, y la expre- 
sión, tal vez más elocuente. En efecto, si tenemos 

esta vez tomando logaritmos y derivando respecto del tiempo, 
se obtiene: 

que es la expresión más conocida y equivalente a la ante- 
rior. Como es bien conocido, a y b son las elasticidades. 



Por consiguiente, si g > (wKg,  + w, g,), entonces aparece g,  
> 0, término no explicado o residuo en las estirnaciones 
empíricas. Este término, que fue reconocido por Abramovitz 
(1956) como «la medida de nuestra ignorancia sobre los fe- 

I nómenos de crecimiento)), ha sido global y ligeramente de- 
finido por muchos, como la tasa de progreso técnico; pero 
esto no es exacto e induce a no pocos errores. 

Más allá de las discusiones sobre la exactitud o, mejor, sobre 
los errores de medida y de estimación inherentes a la agrega- 
ción simple y a la medición de la contribución de los insurnos, 
hay otros problemas. Así la estimación de Solow (1957) para la 
economía de los Estados Unidos de Norte América entre 1909 y 
1949 -propuesta en uno de los contados trabajos empíricos de 
esta etapa- arrojaba una contribución del «progreso técnico)) 
de 83% de la tasa de crecimiento de la economía. Por su parte, 
las estimaciones de E. Denison, que tratan de mejorar las medi- 
ciones, sobre todo la contribución del trabajo, reducen esa vi- 
sión. Asimismo, en el caso externo, son Jorgenson y Griliches 
quienes, revisando radical y discutiblemente el método y la in- 
formación utilizados hasta entonces, llegan a estimar esa con- 
tribución en solo 7%. En definitiva, habría que admitir una 
contribución al crecimiento que no surge exclusivamerite de un 
mayor uso de factores dentro del mismo modelo de crecimiento 
y, por ello mismo, admitir que se debe aún investigar el origen 
de esa contribución adicional. 

Partiendo, pues, de esta última comprobación, cabe pregun- 
tarse qué significa y qué puede medir ese residuo o esa parte 
del crecimiento no explicado. Para eso, tomemos de la de- 
ducción de la tasa de crecimiento residual, en el caso Cobb- 
Douglas por ser el más sencillo, y, a partir de la expresión 

cuyo antilogaritmo es 



se podrá concluir que se trata, en realidad, de una medida de 
la productividad total de factores o productividad 
multifactorial (con lo que se diferenciará de las medidas co- 
munes de productividad parcial o de un factor). Por consi- 
guiente, la tasa de crecimiento residual no es otra cosa que la 
tasa de crecimiento de la productividad total de los factores 
que intervienen en la producción (CPTF). Por lo mismo, no es 
una medida de cambio técnico o de innovación y la denomi- 
nación de progreso técnico que recibe es, a todas luces, equí- 
voca. La productividad puede crecer tanto por cambio técnico 
como por otros factores, tal y como son los factores de escala, 
fenómenos de sustitución, cambios de organización e, inclu- 
sive, factores aleatorios, netamente exógenos, como, por ejem- 
plo, el clima y otros fenómenos naturales, cambios en la 
situación política (terrorismo) y otros más. La aparición o adop- 
ción de cambios técnicos eleva la productividad; pero esto 
último puede producirse aun en ausencia de cambios. Por 
eso, la comprobación (estimación) de una tasa de crecimien- 
to residual refleja, además de los errores muchas veces se- 
ñalados, la posibilidad; yero no prueba la existencia ni 
sugiere la magnitud de eventuales cambios técnicos. Esta 
existencia y la naturaleza de los cambios mismos se debe- 
rían aún investigar. Se trata, pues, de un punto de partida, de 
ninguna manera de una respuesta definitiva. 

Por otra parte, los trabajos y las discusiones de esta etapa iden- 
tificaron otras importantes cuestiones referentes al cambio téc- 
nico. Estas son las referentes, primero, a sus efectos sobre el 
uso y la retribución a los factores de producción; segundo, a la 
modalidad o al vehículo de incorporación en la economía; y, 
tercero, a cuestiones, en su forma inicial, sobre la generación 



de los cambios. En los dos primeros casos, queda la concep- 
ción del cambio técnico como fenómeno exógeno, mientras 
que en el tercero se trata ya de un fenómeno endógeno. 

En lo que toca a la primera cuestión, antes se vio que el cambio 
técnico tiene efectos sobre el crecimiento, aunque es difícil dar 
una medida precisa e inequívoca. Esta vez se trata de evaluar 
los efectos sobre la demanda de factores y sobre la distribución 
del producto. La percepción global, o la primera intuición, se da 
sobre la demanda, en especial la del trabajo, y sobre el temor 
heredado de la primera ola de innovaciones espectaculares: con 
los cambios técnicos se puede producir una reducción impor- 
tante del empleo. El cambio técnico estaría así casi riecesaria- 
mente sesgado contra el empleo. Esta preocupación, que es 
legítima, requiere, sin embargo, mayor precisión y examen de 
complementariedades y eslabonamientos. Por otra parte, en re- 
lación con el crecimiento estable o con el equilibrio dinámico, 
son otras las definiciones de neutralidad (el cambio técnico 
no afecta las condiciones iniciales) o de sesgo, cuando el carn- 
bio técnico sí las afecta. La definición de Harrod (1947), al igual 
que las otras, es una definición válida solo bajo ciertas condi- 
ciones; esto quiere decir que el cambio técnico es neutro cuan- 
do permanecen constantes el coeficiente capital-producto y el 
producto marginal del capital. Esta definición recoge uno de los 
(<hechos estilizados)) propuestos por Kaldor (1961 [1957]) como 
una de las constancias observadas que, a su juicio, debería ex- 
plicar la Teoría del Crecimiento. Otras definiciones conocidas 
no son satisfactorias; por ejemplo, la de Hicks (1963), que co- 
rresponde a la visión intuitiva de reducción de la denianda, es, 
sin embargo, incompatible con el crecimiento, por cuanto pos- 
tula constancia del capital por trabajador; o como la que se debe 
a Solow (1963), que es más bien una curiosidad, ya que, siendo 
simétrica con la definición de Harrod, implicaría otra virtual 
imposibilidad, como es que el cambio técnico reduzca el capital 
por trabajador. 



En todo caso, el concepto de neutralidad es un instrumento 
de análisis del crecimiento estable y es habitual que exis- 
tan sesgos, incluso que puedan definirse a priori sesgos 
deseables, que, por lo tanto, deberían ser materia de opcio- 
nes y de búsqueda deliberada. 

La segunda cuestión mencionada es la que se conoce como 
incorporación; es decir, la que versa sobre cómo llega el 
cambio técnico a las estructuras de producción. En el modelo 
neoclásico inicial, según expresión de los críticos, el cambio 
técnico llegaba como ((maná que cae del cielo»; es decir, que, 
sin esfuerzo y sin alguien que lo buscara o empeñara esfuer- 
zos para encontrarlo, derramaba sus efectos benéficos -y, 
tal vez, también los otros-. Esta vez se asociará al cambio 
técnico con la inversión o, lo que es decir, con un esfuerzo 
económico deliberado. El propio Solow (1960) afirma que 
«antes de la inversión, el cambio técnico es solo potencial, se 
hace real con la inversión». Esta expresión reafirma implíci- 
tamente el carácter exógeno de la generación del cambio téc- 
nico; pero adelanta una hipótesis bastante rica y común con 
otros autores: el cambio técnico se encarna en nuevas máqui- 
nas o bienes de capital, de manera que adquirirlos (realizar 
inversiones nuevas o de reposición) implica incorporar nue- 
va tecnología. Una pregunta que queda suelta es cómo la in- 
dustria de bienes de capital capta las nuevas ideas para 
fabricar máquinas más eficientes. Esta cuestión que reviste 
interés para el análisis del capital como estructura hetero- 
génea, por ejemplo, ha sido discutida e incluso calificada 
como irrelevante por Phelps (1962) y por Denison (1964); más 
recientemente, se le ha reconocido importancia en el corto 
plazo, aunque se afirma que la pierde a largo plazo (cf. Sala- 
i-Martín 1994). En todo caso, en la perspectiva de elección de 
técnicas y de equipos, este enfoque mantiene su utilidad, de 
la misma forma que la visión de un s tock  de capital consti- 
tuido por «generaciones)> puede ser útil para la política de 



inversiones, sobre todo las de descarte y reposición de equi- 
pos, en función de un progreso global. 

La tercera cuestión se refiere a la generación o al origen de 
los cambios técnicos en relación con, o en función de,. el creci- 
miento económico. Cronológicamente la primera propuesta en 
este sentido es la de Kaldor sobre la función de progreso 
técnico,3 comprendida como una relación directa entre el cre- 
cimiento del capital por trabajador y el crecimiento económi- 
co por trabajador. Kaldor toma la idea, que puede asociarse 
con la visión schurnpeteriana, de que la creación técnica y la 
introducción de nuevas ideas ocurren generalmente, con un 
ritmo autónomo, pero que la implementación de esa. ,, nuevas 
técnicas en las empresas puede o debe explicarse por fenóme- 
nos económicos. Por lo mismo, la implementación de una nue- 
va técnica requiere no solo reorganización de la producción 
sino, también, nuevo equipo de capital. Todo incremento de 
productividad, entendida esta como crecimiento del producto 
por trabajador, resulta solo de la inversión y, más precisamen- 
te, de la inversión bruta, ya que la inversión de reposición, al 
reemplazar equipos viejos por nuevos o, incluso, menos vie- 
jos, introduce cambios o novedades. La hipótesis que 
endogeniza el cambio técnico es, pues, que a mayor tasa de 
inversión bruta, mayor debe ser el ((dinamismo tecnológico». 

De otro lado, K. Arrow (1962a) publicó un notable e influyen- 
te artículo sobre las irnplicaciones económicas del aprendiza- 
je; y, en el marco de un modelo de incorporación y generaciones 
del capital, introduce la hipótesis de la existencia de un cam- 
bio casi continuo en la eficiencia productiva, gracias a las ga- 
nancias de experiencia de los elencos de trabajadores. Arrow 
parte de la relativamente abundante experiencia de ingenie- 

Cf. Kaldor 1957, así como Kaldor y Mirrlees 1962. 
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ros y de analistas de costos en la industria aeronáutica, sobre 
todo, para construir un modelo macroeconómico que presenta 
una función de producción atipica -en la que juega un papel 
importante el índice de referencia tecnológica- y que, en tér- 
minos de la relación entre cambio técnico y crecimiento, llega 
a conclusiones nuevas y muy importantes. La primera es que 
la tasa de crecimiento de una economía en que se produce 
aprendizaje, no solo es eventualmente mayor que la tasa de 
crecimiento de la fuerza de trabajo, sino que es un múltiplo de 
ella. Por tanto, puede haber un crecimiento positivo del pro- 
ducto por trabajador en forma estable. Una segunda cuestión 
es que la producción se da con rendimientos crecientes a la 
escala. Por último, se concluye que hay relevancia de factores 
externos, ya que además del efecto directo de la inversión, se 
presentan efectos indirectos gracias al aprendizaje. En todo 
caso, esta vez el cambio técnico es un fenómeno explícitamen- 
te endógeno: la producción está referida a un índice de nivel 
tecnológico, el mismo que es función de la inversión bruta acu- 
mulada, esta última en tanto indicador de la experiencia his- 
tórica de la economía. 

Finalmente, en los años sesenta, se comienza a prestar aten- 
ción a la Investigación y Desarrollo Experimental (1 & D), 
reconociendo que los cambios técnicos no aparecen autóno- 
ma o casualmente, sino que tienen que ser buscados. En otras 
palabras, es necesario desarrollar una actividad y, en ese 
sentido, puede haber en una economía y una industria de 
cambios técnicos generalmente asociadas con actividades 
existentes y dedicadas a la producción de determinado bien 
o servicio. Son estas actividades las que demandan cambios 
o las que, en una visión schumpeteriana, deben estar en una 
dinámica de búsqueda. La 1 & D supone objetivos específi- 
cos y asignación de recursos, de manera que, incluso al ma- 
yor nivel de agregación, obliga a considerar la economía como 
integrada por dos sectores: uno dedicado a la producción de 



bienes; y, otro, a la producción de innovaciones, tal como pro- 
pone Shell (1967). En todo caso, la búsqueda y la generación 
de cambios técnicos implican costos y asignación de recur- 
sos, como lo muestran diversos trabajos de Freeman (1975). 

En relación con los objetivos de incrementar, mejorar o di- 
versificar la producción, aparece otro aporte que rescata o 
integra algunas ideas previamente mencionadas, como son 
el sesgo y las ganancias de eficiencia que resultan de cam- 
bios técnicos. Antes había planteado que el conceptci de neu- 
tralidad no era normativo sino una referencia de carácter 
analítico. Ahora, en la perspectiva inaugurada por IKennedy 
(1964) y desarrollada luego por Weizsacker (1966) y 
Samuelson (1965), puede decirse que todo cambio técnico 
compromete el uso de y la retribución a los factores, de ma- 
nera que, normal o habitualmente, altera los patrones de uso 
y retribución de los mismos; es decir, genera un sesgo. Por lo 
mismo, se abre la posibilidad de predeterminar, de orientar 
el sentido, o de buscar un determinado sesgo. 

Kennedy parte de comprobar que una firma, en un momento 
dado, funciona con una técnica; esto es, utiliza y asocia los 
factores en una determinada forma, y, por lo tanto., incurre 
en un cierto costo de producción. Igualmente, supone que la 
firma tiene interés (y la posibilidad) de innovar y que exis- 
ten posibilidades de ello en la sociedad (oferta tecnológica). 
Por eso define una frontera de posibilidades dle inno- 
vación (FPI), que resulta de la relación entre las eventual- 
mente diferentes ganancias de eficiencia de los factores, como 
consecuencia de innovaciones. Una innovación significa 
mejor uso, elevación de eficiencia, de un factor y, por ello, 
mayor o menor uso de otro u otros factores que son comple- 
mentarios. En realidad, se supone que existe una combina- 
ción posible de mejoras y una, también posible, sustitución 
entre las ganancias de eficiencia de un factor y las de otro en 



busca de reducir costos de producción. Si llamamos a y b, 
respectivamente, a las tasas de ganancia de eficiencia de los 
factores, es decir, a la menor exigencia de uso de ellos por 
unidad de producto, podemos especificar: 

función que tiene pendiente decreciente y es cóncava res- 
pecto al origen. Indica la interdependencia de las mejoras 
de eficiencia y el hecho de que se debería optar por las ga- 
nancias de eficiencia en un factor, eventualmente por me- 
nores o nulas ganancias de eficiencia en el otro, en función 
de la eficiencia de conjunto. 

En otro orden de cosas, el objetivo de las firmas sería el de 
reducir los costos unitarios de producción (CT/Y), lo que 
puede representarse en la forma convencional: 

donde r y w son las tasas de retribución a los factores y 
cuyo costo total se trataría de reducir. El objetivo es, pues, 
el de maximizar la reducción del costo total de producción. 
Notemos que esta óptica retoma la observación de Salter 
(1966), en el sentido de que las firmas buscan reducir sus 
costos de producción y no necesariamente reducir el uso de 
alguno de los factores. La solución gráfica del modelo es la 
que se muestra a continuación: 



Gráfico n." 3.1 
Cambio Técnico con Sesgo Inducido 

? 

El punto óptimo o de máxima reducción de costos refleja una 
combinación de ganancias de eficiencia o de uso de mejores 
técnicas para el empleo de los factores que pueden ser dife- 
rentes, en principio; y, por tanto, generar un sesgo. Los cam- 
bios iguales o equivalentes que no se generen o sean 
«neutrales>> solo se verifican en la bisectriz del cuadrante, 
mientras que la ausencia de cambios que afecten a uno u otro 
factor se constatarán sobre los ejes del sistema. 

La firma que desee innovar debe elegir, pues, una combinación 
de ganancias de eficiencia que implique el menor uso del con- 
junto de factores por unidad de producto; es decir, eri propor- 
ciones que no son equivalentes, de manera que la reducción de 
costos de producción pueda crear una estructura diferente, des- 
pués del cambio. Se trata, de este modo, de optirniza-r esta re- 
ducción confrontando la función de reducción de costos - q u e  
es variable y se refleja en una familia de rectas de iso-reduc- 
ción de costos que viene a ser la función objetivo- con la fron- 
tera de posibilidades de innovación, como restricción. Esta 
operación conduce a una solución que, como ya he mericionado, 
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implica, en principio, diferentes tasas de mejora de eficiencia 
de los factores y, por lo mismo, un sesgo. La solución de este 
problema de optimización define una dirección o un sesgo a la 
búsqueda tecnológica, más que precisar una solución única o la 
existencia de un punto de llegada inequívoca. 

En este sentido, lo anterior constituye, a mi parecer, un comple- 
mento o, si se quiere, una posible orientación para la búsqueda 
de innovaciones mediante la 1 & D. Retomando el titulo del 
articulo de Kennedy (1964), iniciador de este enfoque, la bús- 
queda tecnológica puede tener un sesgo inducido, dados los 
objetivos propios de la economía y el estado de la tecnología. 

Transcurrida una larga década en que otras preocupaciones 
apartaron a la profesión de su interés por el crecimiento econó- 
mico, a mediados de la década de los ochenta, este reaparece, y 
con fuerza creciente, incluyendo preocupaciones que involucran 
más clara y orgánicamente el cambio técnico, las condiciones 
en que se genera y difunde, así como las consecuencias que 
desencadena. Romer (1986), en la contribución inicial de la co- 
rriente conocida como del crecimiento endógeno, cuestiona 
la idea de un crecimiento per cápita no nulo solo explicable por 
saltos tecnológicos exógenos; más bien, retoma la hipótesis de 
Arrow sobre el aprendizaje (1962a) e insiste sobre la aparición 
de rendimientos crecientes a la escala, así como de factores ex- 
ternos. Rebelo (1991) y Lucas (1988), por su parte, contribuyen a 
redefinir el concepto de capital y reconocen que la fuerza de 
trabajo y sus habilidades (capital humano) tienen carácter 
acumulativo, calidad antes solo reconocida al capital físico. Por 
una parte, esta propuesta obligaría a replantear el enfoque de 
incorporación del cambio t é ~ c o  y de generaciones, y a aplicar- 
lo no solo al capital físico sino, también, al capital humano o al 
capital en «sentido amplio» al que se refiere Rebelo. El propio 
Romer (1990), más adelante, así como Aghion y Howit (1992), 
entre otros, elaboran más la idea y el rol del cambio técnico 



endógeno, enriqueciendo y actualizando la definición clá- 
sica de Schumpeter. 

Así, a la innovación, que es creación de un nuevo producto 
o introducción de un nuevo método de producción, se le aña- 
den otras modalidades que se observan en la historia con- 
creta. Estas son, por ejemplo, la aparición de nuevos insumos 
o instrumentos primarios o intermedios en la producción; 
igualmente, hay que mencionar las mejoras de calidad de 
los productos, las «escaleras de calidad)); y, finalmente, el 
acceso y procesamiento de la información, el flujo de ideas 
que en diferentes formas cambian o re-crean el ambiente y 
la dinámica tecnológica. 

Una perspectiva muy importante -y muy atractiva- es la que 
se refiere a los efectos del cambio técnico, los mismos que van 
más allá de lo estrictamente económico o técnico; inclusive, po- 
dría recordarse que este fue la primera y más insistente entra- 
da al análisis de dicho cambio, ya que la transformación de las 
condiciones de producción que implica afectan al empleo, la 
distribución del ingreso, así como el ritmo y contenido de la 
renovación y expansión del aparato productivo. El efecto sobre 
el empleo, sobre todo por la amenaza de exclusión de trabaja- 
dores o su sustitución por equipos o procesos que los hacen 
prescindibles -como ocurrió durante la primera hora de la in- 
dustrialización-, ha sido una preocupación constante e inclu- 
so vuelve a serlo, en la actualidad, por razones obvias. Estas 
inquietudes son legítimas; no obstante, la generación y difu- 
sión de cambios técnicos es importante e incluso condicionante 
de los efectos. Pese a esto, ha sido muchas veces descuidada o 
soslayada. El presente trabajo se centrará en esos aspectos sin 
pretender agotar la temática del cambio técnico 

En resumen, puede decirse que el cambio técnico o la inno- 
vación no ha desaparecido en ningún momento de la pre- 



ocupación de la disciplina económica; pero ha de recono- 
cerse que el tratamiento que se le ha dado no ha sido todo 
lo intenso y continuo que hubiera sido deseable y que, así 
mismo, muchas veces tanto el acercamiento, como el aleja- 
miento y aun el abandono de estos temas, han sido conse- 
cuencia de otras preocupaciones u objetivos. 

Jewkes, Sawers y Stillerman (1969), en su conocido libro sobre 
las fuentes de la invención, mencionan un cierto descuido de la 
profesión y aducen, como posibles explicaciones, una relativa y 
comprensible ignorancia de los economistas en materia de cien- 
cia y tea-tología, así como en la ingenieria de los procesos pro- 
ductivos. Esta limitación los hace sentirse poco preparados para 
una aventura en ese terreno. Para unos ha sido un motivo de 
prudencia o de respeto por competencias ajenas que se debe 
valorar; pero, para otros, ha sido la tentación de recurrir a gene- 
ralizaciones o abstracciones que, como era de esperarse, han 
dado poco fruto en cuestiones concretas. No se puede negar que 
estas han sido útiles en el razonamiento teórico y para definir 
ciertas perspectivas de política; pero lo han sido menos en la 
comprensión y orientación de procesos específicos. 

Otra razón que se presenta para explicar ese relativo des- 
cuido es la escasez o ausencia de estadísticas para el análi- 
sis empírico. Esta carencia es cierta y ha frustrado intentos, 
así como también ha obligado, o tentado, a utilizar sustitu- 
tos de información de dudosa validez. Sin embargo, este 
hecho también tiene que ver con la imprecisión de las defi- 
niciones y con la pobre o discontinua demanda de informa- 
ción que retorna el problema a la profesión. Finalmente, 
Jewkes, Sawers y Stillerman nos dicen muy aguda e iróni- 
camente que, incluso reconociendo graves problemas y sus 
secuelas en cada momento (como fueron los de la Gran De- 
presión de los años treinta, con sus fuertes fluctuaciones y 
desempleo o, más modernamente, las crisis y los shocks  de 



los años setenta y recientes), «los economistas estaban muy 
ocupados con otras cosas», se entiende muy importantes, 
womo para ocuparse del cambio técnico» (1969: 19-20). 

En definitiva, hay problemas de la disciplina que se van 
reduciendo en la medida que esta avanza y hay problemas 
de información y de comprensión de dificultades que sur- 
gen de la ingeniería de producción y que es necesario asi- 
milar. Todo esto va en la dirección de enfoques y esfuerzos 
de investigación específicos acerca de la innovación que, 
sin embargo, no ignoren la dinámica global y que ubiquen 
adecuadamente la tecnología y el cambio técnico en el pro- 
ceso de desarrollo. Dicho de otro modo, se trata de un enfo- 
que de la teoría y la investigación económica que sea capaz 
de incorporar el cambio técnico e institucional en la corriente 
mayor del análisis y del diseño de política económica, a la 
par que se resigne a tratarlos como S hoc  ks exógenos, como 
fenómenos marginales o solo episódicamente importantes. 



CAP~TULO 3 
EL CAMBIO TÉCNICO Y SU ANÁLISIS: 

LA ACTIVIDAD INNOVADORA 

En la perspectiva exclusiva de la teoría y del análisis del creci- 
miento económico, el tratamiento de la innovación o el cambio 
técnico puede resultar incompleto, porque arrastra algunos 
sesgos inherentes al enfoque y al método; y porque, en el fon- 
do, no es el objetivo central del análisis. 

En efecto, la teoría del crecimiento busca explicar los cambios 
de largo plazo en la economía, considerada como un conjunto; 
y, tal como reclamaba Kaldor (1957), se le debería exigir que 
explique ciertas constancias empíricas, históricamente observa- 
das, que acompañan y conforman el patrón de evolución de la 
economía en largo plazo. Son seis los «hechos estilizados)) que 
Kaldor recoge de las experiencias acumuladas. Estos son los si- 
guientes: (1) el crecimiento positivo del producto per-cápita, (2) 
el crecimiento del capital por trabajador a través del tiempo, (3) 
la casi constancia de la tasa de retorno al capital, (4) la casi 
constancia del coeficiente capital producto, (5) la casi constan- 
cia de las proporciones distributivas de los factores en el ingreso 
nacional y (6) el crecimiento muy diferente del producto por 
trabajador entre países. Más adelante, S. Kuznets (1973) señala 
otros rasgos del crecimiento que no excluyen, sino que enrique- 
cen el cuadro de interrogantes de Kaldor. Así, Kuznetz mencio- 
na además los siguientes hechos: (7) la transformación 
estructural de las economías (es decir, el paso de la primacía de 
la agricultura hacia aquella de la industria y los servicios), (8) 
cambios en el patrón del empleo: el paso del de trabajo domés- 
tico al de empleo asalariado, (9) aumento del papel e importan- 



cia de la educación formal, (10) el rol creciente del comercio 
internacional, (11) la reducción de la dependencia con respec- 
to a los recursos naturales, a partir de los cambios técnicos, y, 
finalmente, (12) el papel creciente de los gobiernos. En todo 
esto, que constituye una agenda no solo permanente sino, tam- 
bién, muy pertinente, se puede apreciar que los fenómenos 
técnicos no aparecen sino implícitamente, como en los hechos 
(2) y (3) de Kaldor y en las observaciones (9) y (11) de Kuznetz. 
Sin embargo, todos admiten que el crecimiento sin cambio 
técnico es solo una simplificación justificable como primera 
y provisoria aproximación, y, tal vez, por necesidades 
didácticas. En lo concreto, todo crecimiento está acompañado, 
o ha sido desencadenado, por cambios técnicos. 

Por otra parte, el método y el nivel de análisis del crecimiento 
se da con agregados económicos y a propósito de su evolución 
como conjunto; de manera que esta es otra fuente de limita- 
ción, pues en el ámbito agregado se estudian principios de 
coherencia macroeconómica y no se estudian comportamien- 
tos. Estos últimos se refieren al desempeño de agentes micro- 
económicos que, en lo que más nos interesa, son los que toman 
la multiplicidad de decisiones técnicas. Por otra parte, el pro- 
blema no es optar por uno u otro sino asumir que un fenómeno 
puede involucrar cuestiones inherentes al comportamiento 
de agentes, pero en el marco de organización, de opciones y 
de normas que marcan el desempeño de agregados. Este es 
el caso de la innovación, como lo expresan los enfoques de 
Schumpeter (1968) y de Arrow (1962a), y como se trata de 
abordar actualmente en la denominada corriente neo-schum- 
peteriana. 

En efecto, para Schumpeter, la innovación es introducida por 
un empresario; es un fenómeno de firma en el que, por medio 
de la competencia o por la amenaza de ruina, la destrucción 
creadora, se difunde; ya que se crea la necesidad de imitar o 
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innovar para subsistir, y este hecho, en el ámbito agregado, 
produce efectos de crecimiento y desarrollo. Para Arrow, es la 
renovación de equipos y la experiencia o el aprendizaje en 
una h a  o una industria los que elevan la productividad, así 
como generan factores externos, crecimiento positivo del pro- 
ducto por trabajador y rendimientos crecientes a la escala. En 
todo caso, son aspectos tanto micro como macroeconómicos que 
sería interesante considerar sin exclusiones para no desligar 
lo que puede ser generación y difusión (privilegiada por el 
análisis microeconómico) de lo que son los efectos de creci- 
miento, empleo y distribución (preocupaciones que tradicio- 
nalmente conciernen a la macroeconomía). 

Otra observación que debe hacerse es que muchas veces se 
trata el cambio técnico o la innovación como un hecho ya 
ocurrido, y de ahí se desprenden las consecuencias técni- 
cas y económicas. Preocupan en menor medida la forma y 
los mecanismos que motivan y producen la innovación, y 
esto es, sin embargo, una cuestión fundamental. 

En vista de ello, en lo que sigue razonaremos tanto dentro 
de una perspectiva micro como macroeconómica y a propó- 
sito de la dinámica innovadora como actividad permanente 
de las firmas y de la economía; aunque, de hecho, sea des- 
igual en alcance y características, así como también desde 
diversos puntos de vista. 

Se han venido empleando los términos innovación y cam- 
bio técnico como sinónimos fundamentalmente porque son 
equivalentes, aunque debe anotarse que el primero recupe- 
ra con más fuerza el carácter de novedad en los procesos pro- 
ductivos o en su resultado, y eso implica cambios; mientras 
que el segundo insiste tal vez más en la transformación que 
está implicada. Por otra parte, en la producción corriente y 
en condiciones normales, no se cambia para retroceder, para 



repetir o para incurrir una pérdida, sino, por el contrario, para 
evitarla o para mejorar y, en definitiva, para obtener benefi- 
cios. Son, pues, estas, dos características que es conveniente 
retener en un proceso que no es necesariamente continuo ni 
uniforme en toda la economía. 

El cambio técnico ocurre en todo momento, y no pocas veces 
endógenamente; es decir, a partir del esfuerzo y decisiones de 
empresas motivadas por aumentar, mantener o recuperar sus 
beneficios, y por la expectativa de apropiarse o retener los be- 
neficios de su innovación. El cambio, en sus aspectos estricta- 
mente técnicos, puede tener un origen exógeno; sin embargo, 
la adopción y la implementación responden a mecanismos in- 
ternos del sistema. 

Por otra parte, los cambios en la producción, sea por introducción 
de nuevos productos, por cambio en los métodos o procesos de 
producción, o por cambios organizacionales, implican cambios 
en todo el sistema de la producción, así como en la estructura y el 
funcionamiento de los mercados (ventas, distribución). Además, 
arrastran otros cambios que afectan en grado y forma directa, a 
través del tiempo y, contemporáneamente, a través de sectores, 
al conjunto de la economía y de las economías. 

Podría, de este modo, hablarse de cambios técnicos y cambios 
institucionales, que no son independientes y que correspon- 
den a procesos (esfuerzos) innovadores de los agentes econó- 
micos que, naturalmente, resultan coronados con diferentes 
grados de éxito, o bien desembocan, a veces, en algún innega- 
ble fracaso. Asimismo, independientemente del resultado, esto 
es lo que permite razonar, más bien, en términos de un con- 
texto productivo e institucional continuamente cambiante, y 
no a propósito de hechos aislados que ya han ocurrido, de re- 
sultados episódicos o del efecto de condicionantes específi- 
cos. 
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Toda actividad económica se desenvuelve a través del tiempo 
en medio de condiciones cambiantes y responde, por ende, en 
forma cambiante, según sus propias posibilidades y las que le 
define el contexto global. En este marco, lo que entendemos 
como actividad innovadora, más allá de registrar únicamente el 
evento innovación, es todo aquello que concierne la búsqueda 
de nuevos elementos tecnológicos; esto es: la investigación, el 
procesamiento de la información, la experimentación, el desa- 
rrollo o perfeccionamiento de logros o descubrimientos y la adop- 
ción de novedades. Estos, ya se ha dicho, no son sino nuevos 
productos o productos mejorados, nuevos procesos productivos 
y nuevas formas de organización de la producción. 

Una innovación, en la actividad económica corriente, responde 
siempre, y entre otras motivaciones, así fuera indirectamente, a 
motivaciones económicas, y eso implica costos. Hay, pues, un 
problema de asignación de recursos que refleja el comporta- 
miento de los empresarios frente a la innovación, y también la 
influencia del contexto como fuente de estímulos y, también, 
de restricciones. En definitiva, lo que se percibe es un interés 
de supervivencia o de defensa (frente a amenazas de la compe- 
tencia) o bien algún problema interno o derivado de activida- 
des interrelacionadas, de escasez de insumos o de energía o, 
finalmente, de cambios en la demanda (cf. Rosenberg 1969). 
Ahora bien, frente a estas diversas posibilidades, la solución 
tecnológica, no es clara ni siempre puede ser conocida ex ante. 
En efecto, no es independiente del estado del conocimiento, de 
la situación económica y es materia de una búsqueda compleja 
que requiere esfuerzos específicos. Esta es una búsqueda que 
se origina o se complementa muchas veces con la propia expe- 
riencia; y, por este motivo, es una actividad de resultados even- 
tualmente erráticos, aunque es de carácter acumulativo. 

A partir de esta visión global, puede decirse que son cinco ele- 
mentos o características los que, sin pretensión de exhaustividad, 



definen la actividad innovadora. En primer lugar, se tiene la 
incertidumbre de los resultados en términos de encontrar 
una solución adecuada a los problemas percibidos y al éxito 
de la búsqueda en términos de plazo y de costo. Segundo, en 
las economías contemporáneas, dado el grado de transforma- 
ción y refinamiento técnico de las actividades productivas, 
cualquier solución o cambio tiene relación con los avances o 
con las oportunidades que ofrece el desarrollo científico; di- 
cho de otra forma, a diferencia de cambios fortuitos o fruto de 
la intuición y de la genialidad individual, se trata de una bús- 
queda basada en conocimiento y métodos científicos 
utilizados o aplicados sistemáticamente. Como tercer punto, 
se tiene que esa búsqueda tributaria del estado de la ciencia 
se concreta a través de lo que se conoce como la investiga- 
ción y desarrollo experimental, es decir, una actividad 
permanente de búsqueda de innovación, la misma que está 
integrada o en relación con actividades productivas. Esto co- 
rresponde a algo que se señaló anteriormente, y es que la bús- 
queda tecnológica no es por el resultado técnico en sí mismo 
sino en función de algún proyecto productivo. En cuarto lugar, 
tanto las mejoras como las innovaciones se apoyan en alguna 
medida, en la propia experiencia de producción. El aprendi- 
zaje ayuda a definir perspectivas de búsqueda, a precisar el 
interés de intensificar o de ampliar los esfuerzos y es un com- 
plemento de búsqueda de cualquier otro tipo. En quinto, y úl- 
timo lugar, los logros y experiencias previas son punto de 
partida, y las habilidades o destrezas adquiridas por los tra- 
bajadores en diversas tareas son el fundamento para afrontar 
nuevas situaciones. Por lo mismo, el esfuerzo innovador es 
acumulativo y depende del nivel inicial o de referencia, aun- 
que sus logros no sean espectaculares en un momento dado. 

En cualquier caso, innovar o mejorar implica utilizar conoci- 
miento, conocimiento útil para la producción como he seña- 
lado antes. Sin embargo, hay que anotar que ese conocimiento 



no es un bloque monolítico, identificable y accesible como 
un todo. Cada esfuerzo innovador, sea en cl campo del dise- 
ño y construcción de equipo (máquinas) o del logro y aplica- 
ción de compuestos químicos u otros o, en fin, de la 
explotación más eficiente de atributos no explotados de los 
insumos, compromete partes y tipos de conocimiento dife- 
rentes. El conocimiento útil es pues un conjunto variado de 
conocimientos, y esto plantea no pocas preguntas. 

Una de las primeras es sobre la accesibilidad del conocimiento 
requerido para la búsqueda. Puede tratarse de conocimiento 
amplio y previamente difundido, como suele ocurrir en el 
campo de la física, la química o la biología en general; así 
como también ocurre con ciertos principios de la mecánica, 
la electricidad o la química básica; e incluso con algunas cues- 
tiones de más reciente difusión, como las referidas a la elec- 
trónica. Si este es el requerimiento percibido, muchos estarían 
en condiciones de participar, aunque sometidos al techo que 
defina el conocimiento accesible. Sin embargo, en otros ca- 
sos se tratará de conocimiento nuevo o más elaborado, cono- 
cimiento específico para algún fin, que requiere competencias 
y medios superiores para acceder a él y utilizarlo; es decir, 
para que pueda conformar una respuesta técnica nueva a los 
problemas percibidos o a los proyectos considerados. En este 
último caso hay, pues, una condición fuerte y es la de alguna 
competencia específica previa que hace algo más restringido 
el acceso al conocimiento o la exigencia de realizar esfuer- 
zos específicos aparentemente autónomos, como puede ser 
la investigación científica básica. 

Una segunda cuestión es sobre el grado de elaboración res- 
pecto a los usos posibles: la articulación del conocimiento 
con su empleo en la producción. En efecto, existe conocimiento 
cuya referencia a una aplicación es relativamente bien cono- 
cida o que, incluso, se encuentra especificada en manuales 



o se enseña en los centros de formación profesional. En este 
caso, el conocimiento está articulado con los requerimientos 
de la producción; pero, en otros casos, dicho requerimiento es 
más amplio, por lo que su relación con la producción es impre- 
cisa o se refiere a aspectos menos conocidos o inexplorados 
del conocimiento. Por lo mismo, son accesibles solo mediante 
investigación específica, aunque otras veces puedan resultar 
siendo captados por la experiencia. Así la capacidad creativa 
-o capacidad para resolver problemas- de un ingeniero con 
experiencia y ciertas calidades personales van más allá de la 
capacidad y conocimiento que le fueron impartidos en algún 
centro de formación e incluso de perfeccionamiento. En el fon- 
do se trata de conocimiento tácito o no explicitado; no obs- 
tante, asociado al conocimiento general o recibido y, por lo 
mismo, suponc algún esfuerzo adicional y específico para ha- 
cerlo efectivamente útil. 

Una tercera cuestión tiene que ver con el carácter público 
o privadamente a p r o p i a d  o  del conocimiento. Tenemos, 
por un lado, el conocimiento que se publica y trata de difun- 
dir deliberadamente, tal y como es el conocimiento científico 
y aun algo del conocimiento técnico, sobre todo el que está 
asociado al uso de equipos que se distribuyen a través del 
mercado y cuya venta implica asegurar condiciones de ma- 
nejo y de mantenimiento. Por otra parte, tenemos el caso de 
conocimiento protegido por los derechos de propiedad o por 
alguna forma de secreto. En este caso, la búsqueda o investi- 
gación de los agentes es fuertemente restrictiva. 

Ahora bien, la búsqueda de conocimiento o, mejor, de cuerpos 
de conocimiento en referencia a un proyecto o a la solución de 
un problema ocurre -fuera de afrontar características cono 
las que acabamos de señalar- en el marco de una corriente 
general o de algunos elementos dominantes. La búsqueda, en 
los tiempos cercanos a la Revolución Industrial, en los siglos 
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XVIII y XIX, estuvo marcada por el descubrimiento de nuevas 
fuentes de energía y por la aplicación de ciertos principios de 
la química y la física. El énfasis ha variado a través del tiempo 
con el desarrollo científico y con el descubrimiento de nuevas 
fuentes de energía, así como con la percepción de la 
exhaustividad de algunos recursos o con el carácter nocivo de 
los efectos secundarios de su empleo o transformación. Cada 
etapa ha respondido a un patrón, que también se ha identifi- 
cado como un paradigma, ya que además de servir como marco 
o referencia necesaria, ha inducido formas de búsqueda y de- 
sarrollo y ha privilegiado algún tipo de soluciones, con lo que 
ha otorgando un carácter a todos los desarrollos implicados. 

Evidentemente, estoy refiriéndome a un paradigma tecno- 
lógico, como se ha dado en llamar por analogía con lo que la 
filosofía de la ciencia define como paradigmas científi- 
cos; es decir, un patrón y un estilo de búsqueda. Incluso, y 
para ganar en términos de precisión, Freeman y Pérez (1988) 
hablan de un paradigma tecno-económico para rescatar 
el hecho de que, en diferentes momentos, esos patrones se 
reflejan en la existencia de tecnologías dominantes en un 
contexto y en una etapa de la economía. Estos paradigmas 
ejercen influencia sobre el comportamiento de las firmas en 
todo el sistema económico y, naturalmente, en la solución de 
sus opciones técnicas, en la orientación de una búsqueda y, 
siempre, en función de objetivos económicos. 

De otro lado, si el paradigma identifica globalmente el carác- 
ter de la tecnología y también de las o~ortunidades tecnológi- 
cas en una etapa, debemos observar que dentro del paradigma 
se operan búsquedas y transformaciones, tanto de firmas como 
de países, en una perspectiva de evolución o de etapa; esto es 
lo que se conoce como trayectorias tecnológicas. En otras 
palabras, el paradigma canaliza o condiciona los esfuerzos en 
una dirección, con preferencia sobre otras, e imprime un cierto 



carácter a las soluciones. Una trayectoria viene a ser, de 
este modo, el resultado de la actividad de búsqueda de 
mejoras  técnica.^, a lo largo del conjunto de opciones que 
abre el paradigma. 

En un cuadro resumen (cuadro n." 3.1) presentaré una visión 
de los paradigmas que se han sucedido desde el inicio de la 
Revolución Industrial, y allí se podrá observar cómo, en unos 
casos, el descubrimiento de algunos principios científicos o 
bien de la forma de utilizarlos; así como el descubrimiento 
de fuentes de energía, en otros; o, finalmente, el uso de nue- 
vos materiales, sean naturales o sintéticos, han marcado y se 
manifiestan en desarrollos industriales concretos. 

En una primera y solo aproximadamente definida etapa (como 
lo serán las que seguirán) es la mecanización la que reemplaza 
la producción artesanal y se concreta en el desarrollo o la trans- 
formación de industrias tradicionales, como la textil, con todos 
sus eslabonamientos. Más adelante, es el uso de la energía de 
vapor y la revolución del transporte los que inducen nuevos y 
más generalizados desarrollos y desencadenan cambios socia- 
les, hasta que con la irrupción de la energía eléctrica se aborda 
lo que se conoce como la industria pesada, que es considerada 
como característica y base de todo desarrollo posterior. Se in- 
gresa luego a la producción en masa, con una oferta amplia- 
mente diversificada y marcada por la aparición del petróleo como 
fuente de energía y luego como insurno industrial. Finalmente, 
se inicia la etapa en que la información y el conocimiento son el 
referente fundamental, y donde productos y métodos están 
enmarcados por las novedades científicas. 

Evidentemente, la experiencia de países o sociedades no ha 
sido la de un tránsito claro e inmediato a lo largo de las di- 
versas etapas que se han venido señalando. Ha existido una 
superposición de situaciones en la medida que los avances 



no significan necesariamente la cancelación de etapas pre- 
vias y la subsistencia de rezagos de unos y otros estadios, ya 
sea en forma localizada o dispersa. Lo que sí es claro es que, 
al aparecer nuevas posibilidades, estas constituyen el punto 
de referencia o de atracción, y el resto se defjne con relación 
a ellas. Por esto incluso en medios globalmente «atrasados)> 
existen islas o enclaves en los que hay presencia de formas y 
modalidades de producción de las más avanzadas. 

Es importante anotar la importancia o la representatividad de 
industias específicas en el curso de toda la evolución del con- 
junto y lo que eso puede tener de significación al definir pro- 
yectos o apuestas por algún tipo de inversión. La importancia 
acordada durante algún tiempo respecto a la siderurgia de gran 
escala es un buen ejemplo de la identificación de una indus- 
tria clave o motriz, con todas sus características, que cede su 
lugar a otras en nuevas etapas, aunque sin desaparecer, ya 
que su producción sigue siendo importante. 

El patrón de industrialización, sus requerimientos y su ubi- 
cación en relación con el paradigma vigente y con el senti- 
do de la evolución de conjunto es clave en la exigencia, no 
discutida, de asegurar competitividad. Esta, como se sabe, 
está basada en criterios de eficiencia, de calidad y de regu- 
laridad de la producción y no única ni necesariamente en 
los menores costos, por ejemplo, de la mano de obra. 

Evidentemente, el cuadro que se va presentando muestra la 
tendencia que marca todo lo que tiene que ver con la orienta- 
ción y la organización de la producciói-L, así como también con 
la distibiición de beneficios y de oportunidades de participa- 
ción. La evolución del conjunto no es una corriente que arras- 
tra e involucra a todos con las mismas posibilidades de éxito, 
sino que es, más bien, una corriente en la que es necesario 
desarrollar esfuerzos específicos, a veces muy grandes, y com- 







prometer imaginación y creatividad para ser beneficiario y 
no víctima del proceso. 

Por último, la iniciativa y la presencia de países en el lanza- 
miento y consolidación de nuevas formas y métodos producti- 
vos es digna de ser tomada muy en cuenta. En las etapas 
iniciales, el liderazgo correspondía a países como Inglaterra y 
Bélgica, los que más tarde ceden su lugar a otros. Los Estados 
Unidos de América aparecen solo más adelante, y mientras 
unos países se afianzan en la avanzada hay otros que pierden 
importancia. Los nuevos líderes son la hoy desaparecida URSS 
y Japón; luego hay que contar entre estos a Canadá y Austra- 
lia, por ejemplo. Recientemente, los países de la Comunidad 
Europea, como conjunto, están entre los líderes de hoy. En la 
última etapa, aparecen como «seguidores» algunos de los paí- 
ses mayores de América Latina, y habría que hacer la salve- 
dad de que lo son en algunos aspectos más que en otros, aunque 
su desempeño es ya una muestra de que se van integrando al 
paradigma industrializador que condiciona y que convoca. 

Algo bastante reciente y conocido es la ya señalada vigencia 
indiscutible del paradigma basado en el petróleo, que se ori- 
ginó en décadas pasadas y que aún está presente en países 
como el nuestro. El petróleo es un recurso natural que es, a la 
vez, fuente de energía e insumo industrial, por lo que marcó 
con su impronta toda la economía mundial. Incluso, esta pre- 
eminencia parecía ser una cuestión casi definitiva, hasta que 
se llegó al convencimiento de que se trataba de un recurso 
agotable en plazos previsibles.' Incluso se hizo evidente que 
su disponibilidad no estaba asegurada sino, más bien, seria- 
mente comprometida por razones políticas y económicas, 
como puso en evidencia la crisis subsiguiente a la reivindi- 
cación de los países productores y la formación de la OPEP. 

Al respecto, cf. Meadows 1972. 
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Aparece, de esta forma, la necesidad de superar la «adicción» 
de la economía mundial a un recurso que parecía inagotable 
y siempre barato, sobre todo desde la perspectiva e intereses 
de los países industriales. 

La búsqueda fue en la dirección de reducir el uso de petróleo 
como insumo (nuevos materiales) y como fuente de energía, 
y, finalmente, evaluar e incorporar otras fuentes de energía 
que sirvieran eficientemente en reemplazo de la anterior. 

Como consecuencia de todo esto y de las nuevas posibilidades 
surgidas del progreso de la ciencia, actualmente, aunque con 
intensidad diferenciada, estamos experimentando el tránsito 
hacia un paradigma basado en la información. En efecto, es 
evidente que hoy en día, en la búsqueda de eficiencia, tiende 
a dominar el acceso y la capacidad de procesamiento de la 
información, la comunicación; así como el uso de los nuevos 
materiales -como se nota en el auge de la microelectrónica-; 
asimismo, estamos ante una cierta desmaterial izacióiz de la 
producción, hechos todos que se consolidan y extienden gra- 
cias a la globalización. Dentro de esto, un fenómeno notable 
es la complementariedad de búsquedas y logros, así como la 
convergencia de la búsqueda, por ejemplo, en el campo de la 
creación de medios (equipos) de procesamiento de la inforrna- 
ción y el desarrollo de las tecnologías de comunicación (como 
se ilustrará en el cuadro n.O 3.2). 

En el cuadro n." 3.1 se ha recuperado, a grandes rasgos, la 
historia de la tecnología de comunicaciones, fuertemente irn- 
pulsada y orientada por las necesidades de guerra y, en ge- 
neral, por necesidades estratégicas, hasta la década de los 
cincuenta. Más adelante, se experimentan desarrollos espec- 
taculares que derivan del progreso científico y que permiten 
ampliar el alcance de los servicios que es posible producir. 
Se llega así a establecer modalidades de comunicación su- 



mamente eficaces y sofisticadas, como son la comunicación 
por satélite, la transmisión de mensajes por facsímil, la tele- 
fonía moderna en sus diversas variedades y la implemen- 
tación de redes integradas. 

Por otro lado, al comienzo de nuestra fecha de referencia, solo 
existían computadoras de función simple, las mismas que se 
van desarrollando en términos de eficacia, versatilidad y 
maniobrabilidad. Los sistemas y la capacidad de almacenaje, 
así como de procesamiento de datos han alcanzado hoy nive- 
les que no parecían previsibles hace pocas décadas. 

Sin embargo, tal vez lo más interesante de estos progresos 
aparentemente paralelos o independientes es que se han 
apoyado y exigido mutuamente; y ambos han originado, 
aproximadamente a partir de la década de los sesenta, lo 
que hoy conocemos como las tecnologías de la información. 
En efecto, es sobre la base de los progresos y nuevas formas 
de comunicación, así como gracias a los equipos de compu- 
tación, que se ha hecho posible el manejo de información 
compleja, y el procesamiento rápido y seguro de datos y de 
textos. Por último, se han podido incorporar las técnicas de 
computación a los procesos de diagnóstico, diseño y manu- 
factura; esto es, se ha integrado la información, el desarro- 
llo de proyectos y la ejecución de operaciones mediante 
robots y equipos operados a distancia. 

Dentro de esta visión y experiencias que no involucran solo a 
los que tuvieron iniciativa sino, también, a los <<seguidores», se 
pueden y se deben identificar historias concretas de industrias, 
explicar decisiones o, en general, evaluar líneas de acción y el 
carácter que han tomado diversas actividades productivas: iqué 
ha pasado con la agricultura o con la industria textil?, por ejem- 
plo. Además, es posible identificar historias productivas locali- 
zadas; es decir, ¿qué ha pasado con actividades como las que 
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acabamos de señalar u otras, en determinadas economías, sub- 
desarrollados o desarrolladas, por ejemplo? 

Tal como he señalado en otros trabajos: la decisión inicial de 
una firma es habitualmente subóptima desde el punto de vis- 
ta técnico, debido a carencias o limitaciones tanto económicas 
(financiamiento, tamaño del mercado) como propiamente téc- 
nicas (conocimiento requerido, capacidad de uso), y, halmen- 
te, por la presión de urgencias, ya que un proyecto de 
producción no puede (casi nunca) esperar soluciones mejores, 
cuando hay una que es accesible en lo inmediato, aunque fue- 
ra inferior y permite ingresar al mercado sin mayor dilación. 

Por esta razón, las historias o las trayectorias tecnológicas tie- 
nen la marca de paradigmas o de rezagos de paradigmas pre- 
vios. Al mismo tiempo, el proceso de avance de una h a  tiene 
carácter acumulativo, en referencia a su propia trayectoria; 
pues parte de la base tecnológica que le dan las condiciones 
de la implementación inicial y ello circunscribe, en alguna 
forma, las zonas o direcciones de búsqueda, a la vez que capi- 
taliza activos y experiencias productivas y organizacionales 
en e1 marco de proyectos superiores. 

Hay que añadir que la trayectoria que se sigue es muy selec- 
tiva, y con finalidad definida, tal como anota Dosi (1997); 
es decir, que no se trata de una búsqueda abierta y sin condi- 
ciones: las firmas, sobre todo las medianas y pequeñas, e in- 
cluso no pocas de las grandes, definen implícitamente un área 
de búsqueda, cercana a su quehacer y a sus intereses inme- 
diatos. La mejora que busca y realiza una firma es, en buena 
medida, profundización, refinamiento o diversificación de una 
producción en la que está involucrada. Por lo mismo, los cam- 

Cf. Vega Centeno 1993. 





bios están relacionados, aunque se pueden producir saltos 
o cambios más importantes. 

Esta evidencia nos lleva a discutir otro aspecto del cambio téc- 
nico: el de su magnitud y el del carácter continuo, sernicontinuo 
o discreto y, con frecuencia, aleatorio de las innovaciones. 

En efecto, en trabajos anteriores3 y siguiendo la idea de Katz 
(1976) de que el cambio técnico en economías subdesarrolla- 
das era adaptativo, hice distinción entre el cambio técnico 
mayor y el cambio técnico menor. El primero, en el enfoque 
corriente, sería el que desplaza la frontera de producción o el 
mapa de isocuantas; el segundo, el que significa progreso, acer- 
camiento a la frontera, o el que logra mayor eficiencia sin alte- 
rar, en lo sustancial, la tecnología de base. En el primer caso, 
se debe distinguir el posible desplazamiento completo de las 
isocuantas, o algún desplazamiento parcial, del cambio téc- 
nico localizado, como proponían Atkinson y Stiglitz (1969: 
573-578). Este tipo de taxonomías son muy útiles y conservan 
su valor en cualquier circunstancia; no obstante, hay que no- 
tar que se refieren a momentos precisos en que se operan los 
cambios, aunque se debe admitir que una economía y las fir- 
mas que involucra están abiertas a los diversos tipos de cam- 
bios, mayores o menores, en cualquier momento. 

Lo que nos preocupa ahora, en la perspectiva de considerar un 
proceso o una dinámica innovadora, es distinguir algo similar 
-pero dentro de una interacción- entre firmas, paradigmas 
y avance científico. 

Recordemos que la innovación puede concretarse en nuevos 
productos y nuevos procesos, y, en la perspectiva del creci- 
miento endógeno más claramente que en enfoques previos, 

Cf. Vega Centeno 1989. 



no depende solo de la asociación entre {actores primarios 
sino, también, de la eventual introducción de nuevos bienes 
intermedios, como puede ser el uso de abonos o pesticidas 
en agricultura, o el uso de insumos sintéticos o nuevos mate- 
riales en algunas industrias. Por otro lado, la innovación puede 
determinar la obsolescencia de los bienes de capital, el re- 
emplazo de materiales o insumos, o bien puede desplazar 
algún producto (destrucción creadora). Esto último ocurre por 
la aparición de un producto estrictamente nuevo o por la 
mejora de calidad de uno que ya existe. En este campo, ejem- 
plos elocuentes son los de los aparatos de sonido, desde el 
pintoresco y poco fiel reproductor de sonido que fue el gra- 
mófono, pasando por la invención del pick-up, para llegar 
finalmente al disco compacto; o, por otra parte, la evolución 
de las aeronaves o de los automóviles, en términos de con- 
fort, seguridad, consumo de combustible, adecuada potencia 
y efectos ambientales. 

Por lo mismo, pueden producirse dos tipos de innovaciones, 
con diferentes consecuencias económicas y tecnológicas. Una 
es la innovación radical, que corresponde grosso modo al 
cambio técnico mayor o a la definición inicial de Schurnpeter 
en la que la innovación constituye estricta y completamente 
una novedad, sea como producto o como proceso productivo. 
Este tipo de innovación se nutre y presiona inclusive sobre 
los límites del conocimiento científico en un momento dado. 
Estas innovaciones desplazan lo que era dominante en eta- 
pas previas y ejercen influencia sobre el estado de la técnica 
y la evolución del ~aradigma.~  

Por otra parte, y en loma simultánea o paralela, pueden pro- 
ducirse innovaciones incrementales; es decir, aquellas 
que se deben a mejoras de proceso, de diseño de productos o 

Cf. Aghion y Howitt 1992. 
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de incorporación de nuevos insumos. Todo ello dentro del 
marco de un sistema tecnológico dado o del paradigma vi- 
gente. Las innovaciones incrementales son tributarias y no 
son excluyentes de las radicales o mayores, y resultan del 
esfuerzo de las firmas por mejorar o por subsistir en condi- 
ciones cambiantes. De alguna manera, vienen a ser la per- 
cepción dinámica de los antes mencionados cambios menores. 

Las innovaciones incrementales -incluidas en una clasifica- 
ción más amplia basada en los trabajos empíricos de la Uni- 
dad de Investigación en Política Científica de la Universidad 
de Sussex (SPRU) y como se resume en un trabajo de Freeman 
y Pé re~-~  aparecen en industrias o en actividades específi- 
cas, como consecuencia de otras innovaciones o invenciones, 
por la propuesta de los propios elencos de ingenieros frente a 
problemas de los procesos de producción o por exigencias de 
los usuarios. Así lo prueba, por ejemplo, el estudio empírico 
de Hollander (1965) sobre las mejoras de eficiencia de las plan- 
tas de fabricación de rayón de Du Pont, en EUA, o los diversos 
trabajos que recoge Katz (1987) a propósito de diversas indus- 
trias y en diversos países latinoamericanos. 

Las innovaciones radicales son, en forma opuesta, hechos que 
ocurren en forma discontinua y que, habitualmente, correspon- 
den a esfuerzos deliberados de 1 & D, o bien de alguna proyecto 
de universidades o institutos de investigación, públicos o priva- 
dos. Una innovación radical transforma o trastorna los merca- 
dos e influye muy fuertemente en el crecimiento, como es el 
caso de la introducción del proceso de fabricación de acero por 
inyección de oxígeno; o, también, la <a-evolución del automó- 
vil>), luego de la crisis petrolera de 1973. Sin embargo, se debe 
notar que, si bien una innovación radical tiene una influencia 
duradera, no siempre tiene efectos económicos amplios, salvo 

S Freeman y Pérez 1988. 



que se trate de un conjunto de innovaciones que se comple- 
mentan o que incidan muy fuertemente en diversos procesos 
productivos, como el tratamiento del acero por oxígeno u otros 
en que la reducción del costo de los productos es drástica. Por 
otra parte, en Freeman y Soete (1987: 56) se propone el ejem- 
plo de la píldora anticonceptiva o del nylon, cuyos efectos, si 
bien son muy importantes en términos humanos y sociales, 
fueron relativamente pequeños en términos económicos. En 
todo caso, hay relación entre ambos tipos de innovación y, por 
ello, es interesante considerarlos conjuntamente. Es cierto que 
en una economía pequeña o en un medio científicamente me- 
nos avanzado, la posibilidad de innovaciones radicales es bas- 
tante restringida; sin embargo, en un mundo de comunicación 
e intercambio intenso, el impacto de cambios ocurridos en otro 
medio es determinante. Los cambios adaptativos -menores o 
incrementales- no ocurren solo por desafíos de la produc- 
ción corriente o de funcionamiento de los mercados sino, tam- 
bién, por posibilidades o restricciones que provienen de 
cambios mayores, ocurridos en la propia economía o en otra, 
con la que se guarda relación. 

Evidentemente, admitir que se pueden producir ambos ti- 
pos de innovación en una economía, obliga a repensar el 
modelo: por ejemplo, asumiendo una función de produc- 
ción como la de Romer (1990) en la que el cambio técnico 
aparece por la inclusión de nuevos insumos; pero esta vez, 
introduce otros argumentos que posiblemente recogerán el 
aporte de las innovaciones radicales. 

La función de producción, en una parte, sería la que propo- 
ne Romer: 
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que, incluso, se puede desagregar para reflejar lo diferente 
que puede ser la aparición de nuevos insumos en la pro- 
ducción de bienes de consumo y de bienes de capital (sec- 
tores c y m respectivamente); y, por otra parte, mostrar el 
impacto directo de innovaciones radicales, así como la in- 
fluencia que ejercen sobre el conjunto al cambiar el contex- 
to. La función será, entonces, del tipo de la que propone 
Amable (1992): 

Notemos que se está recogiendo, con x,, el aporte de la últi- 
ma innovación radical; sin embargo, mediante el factor de 
ponderación w n  se trata de recoger el aporte de las n inno- 
vaciones que habían ocurrido antes. En lo que toca a los 
insumos, G indica el rango de productos intermedios, el 
mismo que puede incrementarse en relación con o por estí- 
mulo de las innovaciones radicales que ocurran. 

En este modelo simple, hemos desagregado los insumos según el 
destino de la producción final, en razón de la importancia dife- 
rente que puede tener una innovación, mayor, en principio, en la 
producción de bienes de capital que en la de bienes de consumo. 
Además, había otra posible desagregación -y es la que adopta 
Arnable- entre bienes producidos competitivamente y bienes 
producidos en competencia monopolística. Esta categorización 
tiene que ver con las hipótesis schumpeterianas que asocian la 
posibilidad y el éxito del esfuerzo innovador con el poder 
monopólico. Esta idea lleva a otro tipo de discusión, como es la 
referida al sistema de protección de la propiedad que, siendo 
importante, no vamos a abordar ahora. 

Lo que interesa ahora es recalcar que una innovación radical 
significa alejarse del marco previo para adoptar nuevos prin- 
cipios, métodos o diseños con atributos enteramente nuevos. 



Una innovación radical se apoya, o parte, de lo anteriormen- 
te explicado; pero lo cancela o lo reemplaza. Una innovación 
incremental que puede tener carácter acumulativo, en cam- 
bio, se apoya en conocimiento disponible, prácticamente pú- 
blico, que se desprende de cambios mayores ocurridos 
anteriormente. La innovación incremental no crea conocimien- 
to ni expande la frontera del conocimiento, sino que aplica 
en mayor medida o en mejor forma el conocimiento existen- 
te. Además, mejoras localizadas o nuevos &sumos no exclu- 
yen productos y procesos previos. 

Finalmente, mientras una innovación radical depende del éxi- 
to de un proceso de 1 & D, así como del costo de su aplicación 
y posee, por ende, una naturaleza de concreción y ocurrencia 
aleatoria, una innovación incremental puede ser descrita como 
un proceso casi determinístico y prácticamente continuo. 

Por otra parte, tanto una como otra, innovaciones radicales 
como incrementales, dependen por igual del volumen, de la 
dedicación y de los medios con que cuenta el personal asig- 
nado a buscarlo. En efecto, la innovación en general, es re- 
sultado de inve,stigación de experimentación, de  la 
experiencia y de la creatividad de personas, así como de la 
presencia de cuadros profesionales o científicos dentro de 
las estructuras productivas o en relación con ellas (universi- 
dades, institutos o consultoras). 

Más formalmente, debe admitirse que, de una u otra forma, 
las firmas y el conjunto de la economía asignan su fuerza de 
trabajo en función de algo, bien sea la producción de bienes 
o, si es el caso, la búsqueda de innovaciones, a la que identi- 
ficaremos como la producción de ideas. El empleo total se 
puede desagregar como sigue: 



Ahora bien, el volumen o la importancia relativa de los 
buscadores de ideas (L,) es un primer argumento; pero existen 
otros no menos importantes. Uno es el stock de ideas previa- 
mente descubiertas, las mismas que pueden tener efecto de 
arrastre o de exclusión. El otro tiene que ver con la calificación 
o experiencia de las personas asignadas y con la continuidad 
de su dedicación, que determina el grado de asimilación y 
aprovechamiento de lo ya descubierto. 

De primera intención puede decirse que la generación de 
nuevas ideas se puede expresar mediante la ecuación: 

Puesto que lo más interesante viene a ser el incremento de 
nuevas ideas, lo que se expresará mediante la diferencial de 
ideas a través del tiempo, propondré la hipótesis de que el 
volumen de personas, ponderado por el factor que ya se ha 
señalado, tendrá una incidencia no proporcional, como igual- 
mente ocurre con el stock de innovaciones previas. Una es- 
pecificación inicial, ilustrativa de ese incremento, puede ser: 

donde el exponente d recoge la no linealidad mencionada; así 
como p y 4, la modalidad en que el conocimiento previo influye 
en los nuevos descubrimientos. En realidad, si f > O, la productivi- 
dad aumenta con el stock de ideas; no ocurre esto si f < O. Por 
último, no habna influencia si f = O. Una anotación adicional -y 
muy importante en el caso de economías y, sobre todo, firmas 
pequeñas- es que la asignación del personal no es exclusiva. 
Algo que requeriría una expresión más compleja es el hecho de 
que, muchas veces, es el propio personal de los elencos de pro- 
ducción que en una de sus funciones, aquella de (<resolver pro- 
blemas)), concibe y concreta las nuevas ideas. 



En definitiva, hay un flujo de propuestas y una sucesión de 
experiencias que conforman la trayectoria a la que hemos 
venido refiriéndonos antes. Todo ello se da en el marco de 
una situación y de una dinámica más amplia. En otras pala- 
bras, ocurren dentro de un proceso de evolución irregular 
pero permanente. 

Por consiguiente, una mayor.posibilidad de captar en forma 
más completa los aspectos centrales y los determinantes del 
cambio técnico o innovación es a través del enfoque evolu- 
cionista, propuesto inicialmente por Nelson y Winter (1982), 
y desarrollado más adelante por G. Dosi & L. Soete (1983), 
Metcalfe (1989 y 1995a) y otros. Estos enfoques, dentro del 
análisis que nos interesa y a propósito del rol de las políticas 
e instituciones, son inductores u orientadores de la dinámica 
innovadora denominada Sistema Nacional de Innovación. 
En este marco, se puede considerar las características del 
proceso de cambio técnico que se han venido señalando, así 
como la influencia de los paradigmas y las posibilidades de 
industrias y de firmas, más allá de incentivos específicos o 
de esfuerzos promocionales localizados y, a menudo, de efec- 
tos ambiguos. 



CAP~TULO 4 
EL PROCESO DE CAMBIO TÉCNICO Y EL 
MARCO EN QUE SE DESENVUELVE: EL 

SISTEMA NACIONAL DE INNOVACIÓN 

El punto de partida del enfoque que se quiere presentar y que 
en general se adopta en el presente trabajo es la aceptación de 
que el cambio técnico es más un proceso que solamente un 
hecho aislado; del mismo modo, se cree que este es buscado o 
esperado, mucho más que acogido como una fortuita y feliz 
ocurrencia. Más bien, debemos aceptar que hay actores que lo 
concretan, y estos son empresas, o sus gerentes, interesados 
en lograr éxito económico - e s to  es, subsistir en un medio even- 
tualmente amenazante (competitividad)-, así como obtener 
beneficios en forma estable (rentabilidad a largo plazo). En 
este sentido, estos agentes tienen interés en superar desem- 
peños o en resolver problemas. Por esta razón, pues, buscan o 
afrontan novedades, o innovan. En consecuencia, es impor- 
tante asumir que los cambios técnicos constituyen un proceso 
que está inmerso, él mismo, en una dinámica económica, so- 
cial y política global. En otras palabras, las empresas, sus 
abastccedores y sus clientes no se desempeñan ni cambian en 
el vacío, sino que lo hacen en el marco de instituciones (nor- 
mas y entidades) y de interrelaciones que, sin necesidad de 
estar específicamente concebidos o referidos a la tecnología, 
condicionan u orientan la dinámica de búsqueda, adopción, 
adecuación y superación técnica. 

Por consiguiente, no resulta muy útil un marco de análisis 
que aísle las cucstiones técnicas o las refiera a solo algunos 
condicionantes inmediatos y a fenómenos más o menos loca- 
lizados. Al contrario, la perspectiva y el enfoque evolucionista 
propuesto inicialmente, como ya hemos mencionado, por 



Nelson y Winter, y desarrollado específicamente a propósi- 
to del cambio técnico por Cimoli y Dosi (1995), parece ser 
más adecuado. En este caso, se trata de identificar y com- 
prender el marco general que constituye el soporte y tam- 
bién el condicionante del proceso de cambios técnicos e 
innovaciones, así como la base para formar e implementar 
políticas efectiva y eficazmente promotoras. 

Ese marco general o estructura agregada en que se pueden 
identificar los entramados que ligan la evolución tecnológi- 
ca con instituciones, capacidades adquiridas y desempeños 
económicos, es lo que se ha denominado el Sistema Nacio- 
nal de Innovación (SNI). Más allá de instrumentos o me- 
canismos de acción inmediata (p. ej. impuestos o subsidios), 
se trata del funcionamiento y evolución de la estructura 
institucional de una economía concreta que crea un comple- 
jo de restricciones y de incentivos para innovar y, en general, 
para adaptar comportamientos. 

Así pues, siguiendo las propuestas de Metcalfe (1995b), La11 
(1997) y, sobre todo, la síntesis de Cirnoli (1997), puede hacer- 
se referencia a un complejo de conocimientos, habilidades y 
experiencias que, en medio de un marco de condicionarnientos 
dinámicos, hacen posible un incremento y diversificación de 
capacidad e idoneidad técnica y que permiten, nuevamente 
en relación con esos condicionamientos, desempeños econó- 
micos y sociales importantes, o bien los frustran. 

En último término, son los conocimientos y habilidades ad- 
quiridas para una empresa y acumuladas para la sociedad 
los elementos que están en la base de un comportamiento y 
de un desempeño innovador. Sin embargo, tanto el acre- 
centamiento o el refinamiento de las condiciones iniciales, 
como la eficacia de desempeños que puedan redundar en 
beneficio empresarial o social, dependen de la interacción 
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con instituciones y organizaciones, así como de sus relacio- 
nes con el Estado y la dinámica económica global. 

En forma más precisa, puede decirse que las capacidades 
acumuladas por una sociedad, en relación con el conjunto de 
instituciones y bajo el condicionamiento del marco 
macroeconómico, determinan las competencias de esa socie- 
dad. Del mismo modo, el ejercicio de estas competencias, 
siempre en el marco económico global e institucional, impli- 
ca desempeños que permiten alcanzar logros de interés eco- 
nómico y social. Los logros que conforman el núcleo de los 
objetivos sociales no surgen necesariamente de algún estí- 
mulo inmediato y, por otra parte, exógenamente propuesto, 
sino que, en forma más estable, dependen de competencias 
y desempeños, obtenidos o logrados en el marco del funcio- 
namiento regular de la actividad económica. 

Por tanto, en una presentación esquemática o de conjunto del 
SNI, debemos decir que el contexto en que se producen los fe- 
nómenos tecnológicos está constituido, fundamentalmente, por 
el marco macroeconómico y, enseguida, por el marco 
institucional en que funciona la sociedad. Estos son los marcos 
que condicionan -estimulando, trabando, orientando o inclu- 
so distorsionando- la formación de competencias que, ejerci- 
das por la sociedad en el mismo marco, dan lugar a desempeños 
y, a través de ellos, a logros o fracasos en relación con los obje- 
tivos sociales. Examinemos más de cerca estos elementos. 

Una primera referencia tiene que ser al marco macro- 
económico. Este marco está constituido por la situación y, 
sobre todo, por la dinámica económica; es decir, por la esta- 
bilidad de precios, la situación del tipo de cambio real y su 
evolución, por la política fiscal, así como por la dinámica de 
la actividad productiva. En segundo lugar, por el marco re- 
gulador; es decir, la política comercial, el sistema de crédi- 



to, e1 sistema de protección y derechos de propiedad y los me- 
canismos de regulación, así como el grado de flexibilidad de 
los mercados. En tercer lugar, por las políticas sectoriales, a 
saber: las políticas agraria, minera, industrial y de comercio, 
de tratamiento de la inversión extranjera, que tienen que ver 
con las condiciones y dinámica de producción. Todos estos ele- 
mentos son condicionantes de las decisiones, de la eficiencia 
e incluso de la subsistencia de empresas, del funcionamiento 
de instituciones, así como de la formación de competencias. 

Debemos recordar, por otra parte, que estos elementos 
macroeconómicos son muchas veces tributanos de opciones o 
de circunstancias políticas y de la forma de inserción de la eco- 
nomía nacional en la economía global. Debemos recordar toda- 
vía que son también condicionantes de la eficacia y de la correcta 
asignación de recursos y del uso de medios en relación o con 
respecto a la consecución de objetivos económicos y sociales, 
como puede ser la elevación del ingreso per cápita, el aumento 
de la productividad, el desarrollo de sectores, la subsistencia y 
desarrollo de empresas y de producciones específicas, even- 
tualmente basadas en el progreso técnico. Igualmente, podrían 
ser mejoras cualitativas o cuantitativas en el empleo o, el au- 
mento y diversificación de exportaciones. El marco 
macroeconómico define o consolida instituciones; es decir, re- 
glas de juego y perspectivas de largo plazo; así como ofrece se- 
ñales que orientan las decisiones microeconómicas, si es que 
no las inducen, de manera que sena necesario un marco claro y 
relativamente estable. En efecto, es cierto que pueden ser nece- 
sanos y aun urgentes algunos cambios; no obstante, la modali- 
dad de su introducción y su carácter no deberían inhibir ni 
tergiversar procesos y, en lo que nos interesa directamente, pro- 
cesos de generación, difusión y adopción de innovaciones. 

Una segunda referencia se da con respecto al marco institu- 
cional, que definiremos como aquel que involucra a entidades 
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que contribuyen con el desarrollo tecnológico; esto es, la gene- 
ración, la adaptación y, aun antes, la capacidad de uso de técni- 
cas en la producción corriente. El concepto de institución que 
empleamos se corresponde con el de organizaciones o progra- 
mas estables y no con el más riguroso que se emplea en sociolo- 
gía, y que ha rescatado reaentemente North (1989 y 1990), que 
se refiere a esquemas de comportamiento o a reglas de juego. 
Esto último no está excluido de nuestras preocupaciones ni del 
enfoque del SNI, ya que justamente se asume un comporta- 
miento estable o típico de los agentes, antes que solo reacciones 
a estímulos externos, de carácter ocasional o específico. El rnar- 
co macroeconómico al que se ha hecho referencia antes y las 
organizaciones que nos ocupan por el momento son los elemen- 
tos que orientan los comportamientos de empresas y personas 
frente a requerimientos o a desafíos tecnológicos. 

Las organizaciones o entidades que aquí nos interesan son, 
pues, las que preparan personas o amplían los campos del 
conocimiento y las perspectivas de aplicación. En otras pa- 
labras, son las entidades que ofrecen o canalizan el apoyo y 
las oportunidades para la formación de capacidades perso- 
nales que hacen posible la participación en experiencias 
tecnológicas nuevas y más exigentes. Incluso, y sobre todo, 
son las que permiten desarrollarlas en niveles superiores 
en los que la innovación es mayormente posible o en los 
que se puede contribuir a encontrarla. Evidentemente, en 
el ámbito nacional, es muy difícil estimar y cuantificar las 
competencias; no obstante, algo se puede aproximar a tra- 
vés de la existencia y del tipo de actividad de una red de 
instituciones, como son las de educación superior, particu- 
larmente las universidades que forman especialistas y de- 
sarrollan trabajos de investigación, así como los institutos 
tecnológicos que forman cuadros técnicos de alto nivel y 
realizan trabajos de experimentación. Por otra parte, está 
el aporte de los institutos, laboratorios -públicos o priva- 



dos- de investigación o las oficinas de consultoría; y, por 
último, el de las agencias de entrenamiento, los centros de 
información y transferencia, y las oficinas de certificación. 

En todo caso, se está haciendo referencia a instituciones u 
organizaciones estables y con actividad continua, y no a pro- 
gramas, muchas veces ocasionales, localizados en el tiempo 
o referidos a circunstancias exteriores. Por lo demás, estas 
organizaciones pueden existir y muchas de ellas existen for- 
malmente; pero lo más interesante o lo esencial en la línea 
de nuestra preocupación es la intensidad, la continuidad y la 
pertinencia de su trabajo en relación con la búsqueda, adop- 
ción e implementación de innovaciones; por lo mismo, es fun- 
damental su relación con el mundo empresarial y con sus 
requerimientos específicos. 

Una tercera referencia tiene que hacerse en relación con las 
competencias o capacidad social. Tal como se ha venido 
reiterando, el marco macroeconórnico y el marco institucional 
permiten o contribuyen a la formación, consolidación o ade- 
cuación de capacidad tecnológica en una sociedad; y esto es 
a lo que, siguiendo a Cimoli (1997), llamaré competencias.  
El vector de competencias o de indicadores de capacidad re- 
sulta de las exigencias y de los apoyos que propone el fun- 
cionamiento de la economía y de la eficacia y pertinencia del 
funcionamiento de instituciones y organizaciones que, se- 
gún su eficiencia y el contenido de su labor, determinan, en- 
tre otras cosas, las proporciones de alfabetismo, así como las 
de la población con diversos grados de educación y de capa- 
citación cn campos específicos y, por tanto, las condiciones y 
posibilidades de participación. Como una consecuencia, en- 
tre otras tantas, es fundamental tomar en cuenta la propor- 
ción de estudiantes de nivel superior en matemáticas, ciencias 
e ingeniería, tan importante desde el punto de vista técnico. 
Todavía en este proceso, y como resultado de esfuerzos ante- 
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riores, pueden determinar la proporción o importancia rela- 
tiva de científicos e ingenieros dedicados a investigación y 
desarrollo o asociados con empresas. En otras palabras, pue- 
den establecer las características y el nivel o importancia del 
capital humano, así como la intensidad y pertinencia de su 
empleo en la sociedad. 

Ahora bien, si todo esto implica la existencia de personal apto 
o calificado para participar en aventuras tecnológicas nuevas, 
el tipo de esfuerzos debe reflejarse en actualización o 
reentrenamiento de personal, en un creciente gasto de inves- 
tigación y desarrollo experimental, en una significativa inver- 
sión en la investigación sobre cuestiones básicas o de largo 
aliento, en una atracción a la inversión directa extranjera y en 
una importante y selectiva importación de bienes de capital. 

Estamos hablando de asignación de recursos, tanto huma- 
nos como financieros; y, por eso mismo, debe hacerse refe- 
rencia a la estrecha dependencia de la actividad innovadora 
con respecto al marco niacroeconómico y al ritmo y nivel de 
actividad productiva en la sociedad. 

En efecto, si bien en la visión schumpeteriana inicial, la innova- 
ción dinamiza la economía, es difícil generar una actividad 
innovadora desligada de la actividad productiva ya existente y 
de perspectivas interesantes para el innovador, incluso sin una 
condición previa de poder, otorgada por la participación y éxito 
ya logrados, como aparece muy claramente en el propio desa- 
rrollo posterior de Schumpeter, durante la década del cuarenta. 

Hay pues dos elementos a considerar: el primero es el con- 
junto de seguridades que acuerda la estabilidad económica; 
el segundo es la eficiencia institucional que permite afron- 
tar novedades y proyectos de largo plazo dentro de una exi- 
gencia de ser eficiente, tanto técnica como económicamente. 



Lo primero constituye una referencia al cálculo previsional, 
muchas veces implícito, de las empresas y define su compor- 
tamiento como inversionistas. Lo segundo es una consecuen- 
cia del hecho de que toda firma con interés de innovar tenga, 
en principio, posibilidades similares en un contexto no 
discriminatorio, y más bien favorable. Es así como pueden y 
deberían entenderse los incentivos: como estímulos que no 
dispensan de decisiones razonadas y razonables. 

Una cuarta y última referencia es al conjunto de los objeti- 
vos y de los desempeños, que dan sentido a todo el esque- 
ma. En efecto, tal como ya se ha mencionado, la tecnología, la 
innovación o el cambio técnico son instrumentos para una 
producción renovada o superior y esta, a su vez, es un medio 
para hacer posible una vida humana y social mejor. Los obje- 
tivos son pues aspiraciones legítimas y muchas veces 
impostergables, así como directa o indirectamente benefi- 
ciosas para lo que se ha venido identificando como un nivel 
o condiciones de vida deseables. Estos objetivos suponen un 
esfuerzo o un conjunto de esfuerzos apoyados o, alternativa- 
mente, realizados a pesar de una dinámica económica y de 
un funcionamiento institucional dado. La realización de es- 
tos esfuerzos compromete las capacidades o competencias 
adquiridas y eso es lo que identificamos como desempeños; 
es decir, la forma cómo empresas y agentes individuales se 
ubican en los marcos de referencia y utilizan sus competen- 
cias para alcanzar sus objetivos. 

Los desempeños se juzgan, como es natural, en relación con 
la aproximación a los objetivos y, en ese sentido, pueden se- 
ñalarse entre los principales a algunos de estos: el nivel al- 
canzado y el crecimiento del PIB por habitante, en tanto 
indicador de bienestar material posible y en promedio; el 
crecimiento de la productividad, como indicador de eficien- 
cia, la eficacia y la calidad de la participación laboral; el vo- 



lurnen y la composición de las exportaciones; la presencia de 
productos transformados en el comercio. En definitiva, se trata 
de logros económicos que, en principio, aportan al mejora- 
miento del bienestar de la población. 

En el cuadro n." 4.1 presentamos una visión simplificada de 
los conjuntos que se han venido describiendo y de sus interre- 
laciones. Esta visión sintética permite apreciar cómo el SNI 
es un complejo de condicionantes y de instituciones que ge- 
neran competencias y que, por otra parte, hacen posibles 
desempeños adecuados. Esta evidencia significa que este 
complejo favorece avances continuos en función de diferen- 
tes objetivos, saltos que permiten alcanzar metas o recupe- 
rar retardos y, eventualmente, caídas o retrocesos, donde las 
primeras reflejan éxitos y los últimos, fracasos. En cualquier 
caso, hay un juego de interrelaciones entre la formación de 
competencias y la calidad de los desempeños que, en alguna 
forma, se podría captar cuantitativamente, por ejemplo a tra- 
vés de relaciones del tipo Verdoorn-Kaldor.' 

Como se sabe, los coeficientes de Verdoom resultan de esti- 
mar una relación lineal entre el crecimiento de la productivi- 
dad -que podemos tomar como indicador de competencias- 
y el crecimiento per-cápita de la economía -considerado en 
tanto indicador de desempeño-. Es cierto que esta no fue la 
intención original de los autores, pero es congruente con el 
marco que estamos definiendo; es decir, el de una dinámica 
endógena de cambios técnicos y crecimiento económico, si bien 
no logra captar todos los elementos mencionados. En todo caso, 
la relación entre el conjunto de los elementos de la evolución 
tecnológica (el aumento de la productividad) y su efecto o re- 
lación con los elementos o manifestaciones del aumento de 

I Cf. Kaldor 1966; igualmente, Cf. Verdoorn 1949 y 1956. 
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los resultados económicos (i.e. el crecimiento económico) 
es un hecho muy importante. 

Se puede afirmar, entonces, que hay una relación ya sea entre 
el aumento de productividad o, bien, el proceso de aprendiza- 
je, y el crecimiento económico o las exportaciones industria- 
les, por ejemp10.~ Estos logros pueden relacionarse o, dicho 
más exactamente, debe reconocerse que ellos dependen del 
incremento de las competencias internas, en el sentido de que 
estas se han tenido que adquirir antes; de modo que, en una 
relación formal, que será creciente, se produce un desplaza- 
miento de la función de competencias a través de un tiempo 
en que se han desplazado los condicionantes o los elementos 
que la generan. 

Fig. n." 4.1 
Relación entre competencias y desempeños 

I . z 

Competencias 

Tal y como se presenta en algunos de mis trabajos anteriores (Vega-Centeno 
1989,1993 y 1995); o, más recientemente, Jiménez 1999. 



Por otra parte, el proceso a lo largo del cual se elevan las com- 
petencias y se modifican los desempcños puede tener desen- 
laces diferentes, según la posición relativa de empresas y 
países. En efecto, en unos casos se trata de un crecimiento 
continuo y paulatino, o bien de saltos bruscos; puede tratarse 
de esfuerzos en aras de recuperar retardos o de alcanzar a los 
más avanzados, o, por el contrario, con el fin de evitar retra- 
sos, así como la formación o el incremento de brechas. En al- 
gún caso, incluso, se pueden registrar caídas o aumento de 
esas brechas. Todo ello depende de la evolución de los desem- 
peños (factor interno) y de la relación con condicionantes (in- 
ternos y externos) y de la forma de enfrentarlos. 

Tal como se muestra en la figura n.O 4.2, la función de compe- 
tencias-desempeños puede generar una curva de desempeño 
específico de alguna variable o indicador en particular (expor- 
taciones, por ejemplo); y ese desempeño se manifiesta en una 
evolución positiva, normal o presumiblemente de acuerdo con 
el incremento de competencias (línea gruesa). Respecto a las 
economías que están en la frontera internacional, con otros y 
mayores apoyos, puede suponerse que evolucionan más 
marcadamente; pero, en el caso de países que no operan en la 
frontera, puede evolucionar aproximándose a esta (saltos de 
recuperación) o alejándose (caídas o retardos), siempre en re- 
lación con las competencias y, algo muy importante, con la 
forma de utilizarlas y en relación con su propio marco 
macroeconómico e institucional. 

El proceso de búsqueda e implementación de innovaciones 
está condicionado por elementos y por dinámicas muy diver- 
sas y, por eso, los resultados pueden ser variados. En todo caso, 
algo que es muy importante es la relación entre innovación y 
producción continua, estable o creciente. Por eso, en contextos 
de recesión o paralización de la producción es difícil o excep- 
cional que se produzcan novedades. Más todavía, la continui- 
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Fig. n." 4.2: 
Evolución de competencias y efectos de desempeño 

Competencias 

dad de la producción arrastra, habitualmente, inversiones y 
estas, mediante la incorporación de bienes de capital (irnpor- 
taciones) o por esfuerzos técnicos específicos (recurso a consul- 
torías, asesorías o a investigación y desarrollo) contribuyen a 
la innovación. 

Por lo demás, el enfoque del SNI nos recuerda que los cam- 
bios técnicos se producen en medio de un complejo de rela- 
ciones dinámicas, de manera que no constituyen un fenómeno 
completamente autónomo, ni tienen asegurado el éxito com- 
pleto. Correlativamente, esta visión explica el éxito, aleato- 
rio o solo muy relativo, de políticas directas o exclusivas de 



apoyo a la innovación y al cambio técnico, si es que no su 
fracaso. 

La innovación es una condición de subsistencia de las firmas 
(competitividad) y es una condición necesaria para la supe- 
ración económica y social de un país; por eso, la exigencia y 
la urgencia de hacerla posible, pertinente y eficaz, buscando 
apoyo en todos los elementos condicionantes y no solo en 
algún resorte que actúe visible o directamente, aunque no 
necesariamente, en forma profunda o estable. 

Igualmente, dentro del enfoque evolucionario, se percibe cla- 
ramente la necesidad de tomar en cuenta transformaciones 
de dimensión y alcance mayor, como la apertura comercial 
en el mundo, la rcvolución de las comunicaciones y aun la 
del transporte, fenómeno que no es enteramente nuevo, pero 
que por sus características especiales se resume hoy en la 
globalización. Finalmente, esto mismo, así como los esfuer- 
zos para superar distintas crisis, han inducido, y a veces han 
impuesto, transformaciones internas en los países y esto - 
que significa cambio de marcos globales y de reglas de juego 
o instituciones- implica una exigencia o condición adicio- 
nal; es decir, la capacidad de adaptación al ritmo y velocidad 
deseada y, para el conjunto, la capacidad de absorber o de 
compensar los efectos no deseados de los cambios, como 
pueden ser el aumento del desempleo, la agudización de la 
pobreza y, justamente, la paralización de la producción, como 
ha sucedido, a manera de una secuencia necesaria, en los 
procesos de ajuste y estabilización. 

El problema es, pues, asumir que el proceso y los éxitos busca- 
dos, en definitiva, el desarrollo, no se puede alcanzar por es- 
fuerzos unilaterales o aislados. Los incentivos directos y 
específicos, subsidios a la investigación, por ejemplo, siendo 
importantes, no son nunca condición suficiente. Pueden ser efi- 
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caces bajo diversas condiciones; y son estas las que se deben 
crear, reforzando la matriz de instituciones, consolidando com- 
petencias y haciendo posibles desempeños exitosos en marcos 
macroeconómicos diversos y, en todo caso, específicos. 

Los marcos macroeconómicos pueden resultar inadecuados 
bajo una óptica intervencionista en un mundo de apertura y 
liberalización, por ejemplo; o pueden acusar incoherencias de 
orientación o de manejo. Esto exige rectificaciones e, incluso, 
cambios importantes que, si siguen una orientación correcta, 
pueden contribuir a recuperar la capacidad de condiciona- . 

miento deseable para la innovación. Sin embargo, la modali- 
dad de esos cambios (su eventual carácter súbito o impuesto), 
su contenido y las inestabilidades que introducen, así como 
los posibles errores de apreciación sobre la importancia de las 
metas, pueden tener efectos negativos. Esto ocurre, por ejem- 
plo, cuando se convierten en absolutos algunas cuestiones 
importantes, como la tasa de inflación o el déficit fiscal, y se 
desdeñan en la práctica (nunca en el discurso) otras, como el 
aumento de la pobreza, el desempleo o la caída o hasta la pa- 
ralización de la producción. 

El marco macroeconómico existe y siempre será condicionante 
-para bien o para mal- y, por ello, es importante consoli- 
dar, completar o cambiar el marco existente, con el fin de 
que pueda ofrecer apoyos y orientación deseable y estable a 
los posibles cambios técnicos y al progreso económico. 

En lo que toca al marco institucional, se puede decir algo si- 
milar, ya que la red de instituciones existentes y su funcio- 
namiento debe ser evaluado. Se puede dar el caso de 
instituciones importantes, cuyo personal y equipamiento les 
permiten ofrecer el aporte específico de formar competen- 
cias. En otros casos, hay problemas de adecuación, de encua- 
dramiento técnico o de continuidad de funcionamiento. 



Consecuentemente, el marco institucional debería evolucionar 
o, mejor, progresar. Este progreso no es necesariamente de tipo 
cuantitativo, ni de extensión, ni tiene que ser cancelatorio. La 
evolución debena ser para elevar eficiencia; es decir, calidad y 
pertinencia de los trabajos de investigación y de formación de 
personal con capacidades diversas y en los niveles que el cam- 
bio y las mejoras técnicas requieran. La mayor extensión o co- 
bertura de los servicios es importante; pero es complemento y, 
más todavía, consecuencia de un buen funcionamiento. 

Ahora bien, ocurre que es relativamente sencillo introducir 
cambios, sobre todo formales, en el marco institucional. Por 
eso, es importante considerar el valor de los cambios o nove- 
dades que se tratan de introducir, así como asegurar el aporte 
acumulativo de lo anteriormente hecho, al igual de lo que se 
espera. 

Los marcos de referencia varían con mayor o menor intensi- 
dad o frecuencia, son dinámicos como ya hemos señalado; y 
esa dinámica responde a cambios en las posibilidades y a cam- 
bios en los requerimientos. No obstante, deben ofrecer segu- 
ridad y orientación estable, y no constituir elemento de 
perturbación. 

En todo caso, la idea y el enfoque del SNI no sugieren un es- 
quema único ni una red de instituciones y de comportamien- 
tos uniforme a través de países y sociedades, así como a través 
del tiempo. Se puede decir, más bien, que existe un SNI en 
cada país, porque los elementos integrantes corresponden a 
estructuras propias o peculiares y a opciones permanentes o 
circunstanciales, también de carácter interno. Un SNI especí- 
fico es el marco de referencia para analizar, para criticar y, 
también, para proyectar una evolución deseable; o, por el con- 
trario, para descartarlas. Un SNI específico es, por otra parte, 
susceptible de evaluación o modificación, en razón de los lo- 
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gros que permite; esto es, permite una revisión de todos sus 
componentes y de las relaciones o interferencias que crea. El 
sistema mismo debe ser considerado como algo que evolucio- 
na y cambia a través del tiempo y cn función de objetivos con- 
sistentes, pero renovados. 

El SNI involucra en todo momento el comportamiento empre- 
sarial, ya sea para estimularlo, modrfrcarlo o apoyarlo. No se 
puede pensar en búsqueda o en concreción de novedades téc- 
nicas, si no existe iniciativa y esfuerzo de los empresarios. En 
este sentido, el patrón de funcionamiento de las empresas, la 
naturaleza y alcance de sus objetivos, las estrategias y moda- 
lidad de operación son muy importantes. 

Por eso, a título ilustrativo, se presenta el cuadro n.O4.2. Este 
es un esquema elaborado por Pérez (1992), que compara lo 
que ella denomina el (<sentido común tradicional», punto de 
partida probablemente muy generalizado y que refleja for- 
mas conocidas de organización y de solución de problemas, 
con el «nuevo patrón de eficiencia»; es decir, el conjunto de 
condiciones de asimilación de cambios y de adecuación a una 
economía dinámica y globalizada. 

La idea y el enfoque del SNI, por otra parte, abren la posibilidad 
de comprender lo específico de industrias o actividades particu- 
lares en un país determinado. En efecto, el tipo de apoyos y de 
aportes que se requiere puede ser diverso, como respuesta a la 
demanda de actividades de naturaleza diferente o en diferente 
estado de desarrollo y a la dinámica de los mercados. 

Tenemos, por un lado, actividades extractivas o fuertemente 
ligadas a recursos de la naturaleza, en las que el manteni- 
miento y la renovación de capital es clave, así como lo son las 
políticas de conservación-renovación y de comercio, sobre 
todo con el exterior. Tenemos, por otro lado, las actividades 











tradicionales y las que comenzaron con algún retardo en las 
que los desafíos de renovación son cruciales, en un mundo 
que exige competitividad en precios y en calidad, así como 
en regularidad de producción. Tenemos finalmente, las acti- 
vidades que suponen afrontar novedades en el proceso pro- 
ductivo y en la inserción en los mercados. Frente a todo esto, 
cabe preguntarse sobre lo que significa un SNI como refe- 
rencia única. 

Afortunadamente, la idea o el concepto de SNI incluye una 
variedad de instituciones, de organizaciones y de políticas, 
así como de sus interrelaciones que, si bien no contribuyen 
directamente a generar cambios técnicos, estimulan la diná- 
mica que los hace posibles y, por otra parte, crean o facilitan 
el vínculo entre productores y usuarios del conocimiento. Esto 
último es condición fuerte para que el progreso científico y 
técnico, en general, se traduzca en progreso social y en lo- 
gros económicos. En todo caso, es una visión agregada de en- 
tidades y relaciones que no anula nada de lo específico que 
pueda haber en las relaciones en el nivel de industria o de 
firma. Es obvio que los condicionamientos, desafíos y apo- 
yos pueden tener efectos diferentes segiín el nivel inicial o 
de referencia de firmas específicas y, por ello, es importante 
asegurar el carácter promocional que, en todo caso, puedan 
tener el marco macroeconómico y el conjunto de competen- 
cias en la sociedad. 

Por otra parte, es bastante claro que, en el contexto de una 
economía en expansión o con posibilidades de ello, pueden 
verificarse diferentes rnodalidades de cambio técnico en in- 
dustrias o sectores, como respuesta a estímulos y a condicio- 
nes de funcionamiento, así como a la situación de que parten 
industrias y firmas. Esta diversidad vendría a ser una solicita- 
ción de la demanda y es lo que recoge Pavitt (1984) -apoyán- 
dose en el ya mencionado trabajo empírico del SPRU en la 



Universidad de Sussex- para definir lo que él denomina y a -  
trones sectoriales de cambio t6cnico~. En realidad, se trata de 
ciertas constantes de la forma en que empresas en diferente 
estado de desarrollo y empresas confrontadas con diferentes 
desafíos solucionan sus problemas y atienden sus aspiracio- 
nes. Los desafíos y posibilidades específicas se desprenden 
de caracteristicas propias de los diferentes procesos industria- 
les, como se entiende de la presentación sencilla y completa 
de esos procesos que hace el ingeniero Leidinger (1997). 

Se entiende, pues, que el estado de desarrollo, las caracterís- 
ticas propias de la actividad, la dimensión, el comportamien- 
to tecnológico y los costos de oportunidad contribuyen a 
establecer diferencias en cuanto a la búsqueda de innova- 
ciones. Ahora bien, existiendo diferencias, estas se explican 
por las fuentes del conocimiento incorporado y de la produc- 
ción de los insumos utilizados. Dichas fuentes son variables 
por su propio origen y por la orientación de la demanda, da- 
dos los marcos de referencia y los desempeños propios. En 
todo caso, por una parte, la referencia se establece en rela- 
ción con la aparición de nuevos productos o procesos que, 
una vez introducidos, permanecen en la economía; por otra 
parte, en relación con fenómenos significativos o que re- 
visten alguna importancia. Se excluyen, por tanto, ensayos 
efímeros o bien novedades anecdóticas o marginales. Por ú1- 
timo, se admite que el cambio técnico es un fenómeno 
acumulativo y especifico en cada empresa, incluso en proce- 
so de cambio de paradigma. Esto es lo que dentro de patro- 
nes que las reagrupan permite percibir o explicar una 
variedad de experiencias y, en la perspectiva que nos intere- 
sa, evaluar el impacto de los condicionantes 

Pavitt (1984) identifica inicialmente tres grupos o sectores 
de producción en relación con el origen de las innovaciones 
y el uso de tecnología. Estos grupos son los siguientes: 



a )  Sectores dominados por los que ofrecen tecnología, 
como son la agricidtura, los servicios, la construcción y la 
manufactura tradicional (es decir, la industria textil, de ves- 
tuario, cuero, imprenta y productos de madera). Son secto- 
res en que la 1 & D interna es débil o inexistente, y en que 
las capacidades de ingeniería están limitadas u orientadas 
solo a aspectos de aplicación. En estos sectores, las innova- 
ciones suelen ser, sobre todo, cambios en los procesos pro- 
ductivos. Las posibilidades de innovación están ligadas a 
la adquisición de nuevos elementos de capital (cambio téc- 
nico incorporado) y, en alguna medida, al uso de nuevos 
insurnos, producidos (creados) también fuera de la firma. 
Por lo mismo, en estos sectores se verifican fundamental- 
mente cambios incrementales y los que ocurren mediante 
imitación o adopción de cambios externos o incorporación 
de equipos. Por otra parte, estos sectores dependen, tanto 
para su éxito o funcionamiento normal como para su ex- 
pansión o modernización, de un mercado interno con capa- 
cidad adquisitiva importante, creciente o por lo menos 
estable, así como de condiciones propias de eficiencia y de 
parámetros de comercio no discriminatorios (tipo de cam- 
bio, restricciones diversas) para la exportación. 

b ) Sectores intensivos en producción; es decir, sectores 
cuyo volumen de producción depende y se puede incremen- 
tar fuertemente por fenómenos técnicos (como una mayor 
división del trabajo o una simplificación de las tareas a eje- 
cutar, que reduce los tiempos de operación), así como por 
posibles sustituciones de trabajadores por máquinas. Todo 
ello redunda, consecuentemente, en reducción de costos. 
Debe anotarse que el interés de estos cambios está ligado a 
la existencia de economías de escala latentes o a la necesi- 
dad de producir equipos o instrumentos especiales, reque- 
ridos por otras industrias. En realidad, se podrían distrnguir 
dos subgrupos: primero, las industrias que podemos deno- 



minar intensivas en escala; y, segundo, las que se dedican a 
una producción especializada. 

b . 1 Sectores intensivos en escala, que involucran ac- 
tividades como la producción de equipo de transpor- 
te, algunos bienes durables de consumo, así como 
manufacturas metálicas, productos alimentarios, fa- 
bricación de vidrio, de cemento y algunos productos 
químicos; es decir, producen materiales estándares. 
Consecuentemente, en este grupo hay actividades de 
ensamblaje y de procesos continuos, por lo que se 
requerirán o producirán tanto cambios de productos 
como de proceso. Habitualmente son actividades com- 
plejas, en razón de la naturaleza misma o de las ca- 
racterísticas propias de los productos o de la 
naturaleza de los procesos. En todo caso, son secto- 
res en los que las economías de escala por volumen 
de producción, o bien por cambios de diseño o de 
procesos (ingeniería de procesos), son significativas, 
y en los que la solución de problemas (t rou ble S hoo- 
ting) son desafiantemente significativas. Sin embar- 
go, debe consignarse que el logro de niveles de 
eficiencia y la explotación de las economías de esca- 
la están ligados a la dimensión de los mercados y a la 
eficiencia de la demanda interna; dicho de otro modo, 
están ligados a la existencia de una población cuyos 
ingresos altos o crecientes permitan esperar la ab- 
sorción de una producción mejorada o aumentada. 
Además, algunas industrias de las mencionadas son 
productoras de bienes intermedios; de manera que, 
mediante eslabonarnientos, dependen de la vitalidad 
de otras actividades. En todo caso, en estos sectores, 
la existencia y aporte de los departamentos de inge- 
niería de producción es crucial, así como lo es la exis- 
tencia de firmas de consultoría en el medio. 



b .2Sectores de oferta especializada, como la de pro- 
ducción de instrumentos para diversos fines. Esta pro- 
ducción se realiza en escala relativamente pequeña y 
en relación estrecha con los usuarios. Esta usa e incor- 
pora paulatinamente conocimientos nuevos, así como 
exigencias de nuevos diseños de los equipos. Las in- 
novaciones son habitualmente sobre el producto y de- 
penden, en alguna medida, de la producción de otros 
sectores, productores de bienes de capital y de insumos 
(aceros especiales). Las innovaciones, como la produc- 
ción corriente en condiciones satisfactorias en medio 
de solicitaciones cambiantes, dependen sobre todo de 
destrezas y experiencia acumuladas en la propia fir- 
ma. Este hecho significa que se deben a un mejora- 
miento continuo en el diseño de los productos, en la 
confiabilidad que ofrecen a los usuarios y en su capa- 
cidad de responder, con rapidez, a nuevas demandas 
de esos usuarios. Consecuentemente, los cambios téc- 
nicos son mayormente incrementales y generados in- 
ternamente, aunque fueran inducidos por la demanda 
El ámbito de operaciones es relativamente pequeño e 
incluso hay tendencia a formar mercados cautivos. 

c )  Sectores basados en la ciencia o en desarrollos cien- 
tíficos recientes, como son las industrias electrónicas, 
las eléctricas y la mayor parte de industrias químicas. En 
estos casos, la innovación está referida a avances cientifi- 
cos que incluso la acercan o la involucran en nuevos 
paradigmas. El desarrollo de nuevos productos, así como 
nuevos procedimientos o métodos -y, a veces, la apari- 
ción masiva o en olas de innovaciones en estos campos-, 
están en relación con algún desarrollo previo en la corres- 
pondiente ciencia básica. Es el caso de la síntesis química 
o la bioquímica, en lo que toca a las industrias químicas; o 
los desarrollos en el campo del electromagnetismo, de la 
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física del estado sólido o la microelectrónica, en lo que 
toca a las industrias eléctricas y electrónicas. La novedad 
y la complejidad de las posibilidades abiertas hacen muy 
difícil el ingreso o la participación de firmas que estén 
fuera del sector. La oferta, o las oportunidades tecnológi- 
cas, es pues amplia. Sin embargo, el acceso es bastante 
exigente en competencias previas; al igual que respecto a 
la bastante estricta protección de inventos, especialmente 
en productos químicos y drogas; mientras que en la elec- 
trónica, lo más notable son los procesos de aprendizaje. 
La innovación depende muy estrechamente de la cercanía 
a los avances científicos y a la propia y formal actividad 
de 1 & D. Todo ello está ligado a una escala de operacio- 
nes grande, a una cierta diversificación y a una orienta- 
ción de mercado muy abierta. 

Más adelante, a partir del análisis presentado en otro tra- 
bajo de Pavitt (1991), se puede añadir un cuarto sector que, 
aunque no es mutuamente excluyente con los otros, ayu- 
da a percibir mejor el conjunto de requerimientos y de 
interrelaciones. Este es el que privilegia el uso de infor- 
mación. Se tiene, pues: 

d )  Sectores intensivos en el uso de  información, como 
los de finanzas, de comercio al por menor, de publicidad y 
de turismo. Estas son actividades en que son básicos la 
información rápida, la comunicación oportuna y los datos 
de carácter previsional. Los cambios técnicos provienen 
de industrias específicas y de avances tanto en la tecnolo- 
gía de las comunicaciones como en la computación. En estos 
casos se trata, sobre todo, de adquisición y renovación de 
equipamiento y de entrenamiento de personal. Todo ello 
estimulado o arrastrado por la inserción en un mundo de 
comunicación global; es decir, por una presión de la de- 
manda de servicios y por la competencia generalizada. 



La modernización o los cambios están, de este modo, 
incorporados en los bienes de equipo. 

Dada la evidencia empírica en que se basa, y a la que se ha 
hecho referencia anteriormente, esta clasificación está, lógi- 
camente, inspirada y referida a la situación y experiencia de 
economías desarrolladas; y, en ese sentido puede resultar 
excesiva para países subdesarrollados. Sin embargo, es útil 
como referencia en un mundo globalizado y porque ayuda a 
percibir las relaciones de procesos específicos de cambio téc- 
nico con lo que estamos presentando como conformación del 
SNI; es decir, el marco macroeconómico, el marco 
institucional y las competencias adquiridas, a lo que se aña- 
den las exigencias peculiares de sectores e industrias espe- 
cíficas respecto a nueva tecnología, ya sea para subsistir o 
para desarrollarse en el mercado. 

A propósito de estas exigencias específicas o condiciones fuer- 
tes para cambiar o para desarrollarse, puede utilizarse el con- 
cepto de intensidad, tal como se desprende del enfoque de 
Pavitt, muy explícitamente en el caso de las industrias que 
dependen de la expansión de la producción. Evidentemente, 
el criterio de intensidad se amplía y cobra una significación 
algo diferente respecto a lo que es tradicional en el análisis del 
cambio técnico. En todo caso, podemos retener el criterio de in- 
tensidad como el de requerimientos claves para el desarrollo y 
la transformación técnica en diferentes industrias. Consecuen- 
temente -y sobre la base de un criterio de intensidad así modi- 
ficado- puede elaborarse un cuadro de referencia, útil para 
comprender desarrollos industriales y témicos específicos (cua- 
dro n." 4.3). 
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En efecto, sabemos que tradicionalmente se ha definido el 
concepto de intensidad en relación con el uso de los llama- 
dos factores de producción o insumos primarios; es decir, el 
trabajo y el capital asociados o necesarios para aplicar una 
técnica determinada y en una producción concreta. Por otra 
parte, en este marco lo que preocupa es el patrón de uso de 
esos factores y los efectos que se pueden esperar en térmi- 
nos de demanda y de distribución de ingresos, y no necesa- 
riamente el desarrollo de una industria en particular. 

Una técnica podía ser reputada de intensiva en uno u otro 
factor si proporcionalmente demandaba mayor participación 
de alguno de los procesos industriales. Además, concreta- 
mente, debemos recordar que la preocupación inicial se dio 
justamente porque la aparición de máquinas (el telar mecá- 
nico, la máquina de vapor) parecía ser una amenaza irreme- 
diable para la participación de la mano de obra, cuya oferta 
se incrementaba. Las técnicas «intensivas en capital» eran 
temidas o resistidas por los efectos inmediatos o directos y 
sin mayor consideración del futuro amplio o del desarrollo 
de las industrias. Sin embargo, el problema era y es serio, 
pues de concretarse la amenaza de desempleo creciente, ocu- 
rriría algo catastrófico para cualquier país. La preocupación 
es, de este modo, legítima, aunque no es absoluta ni definiti- 
va, ni siquiera en casos tan espectaculares como el de la ro- 
bótica. En todo caso, caben dos observaciones que relativizan 
su carácter. Una de ellas es que los efectos de empleo e in- 
gresos se perciben solo como efectos directos, y no se toman 
en cuenta los efectos concatenados de la dinamización de la 
producción con mejores técnicas, tal como pueden hacerlo 
por demandas intermedias inducidas por algún cambio téc- 
nico, aunque fuera inicialmente sesgado. 

La otra observación es que las técnicas no solo deben ser 
evaluadas por sus efectos y asumiendo que las condiciones 



de producción fueran a permanecer fijas. Las nuevas técni- 
cas, que pueden modificar el patrón de uso de los factores, 
cambian también métodos, logran concretar nuevos produc- 
tos y pueden alcanzar mayores niveles de eficiencia con 
beneficio social. Esto es lo que se entiende por desarrollo 
industrial, el mismo que es deseable y no puede estar es- 
trechamente limitado por mantener un determinado patrón 
de uso de los factores, considerado solo en forma directa. 
Por consiguiente, nuestra preocupación se reorienta en for- 
ma que pueda incorporar el proyecto de desarrollo indus- 
trial, así como buscar efectos de largo plazo, estables y 
positivos. En este sentido, los requerimientos claves a que 
se ha venido haciendo referencia antes van más allá de la 
demanda de factores y, sin ignorarla, involucran otros as- 
pectos que quisiéramos relevar. 

Estos son la importancia de los recursos naturales, la califi- 
cación o la destreza particular de la mano de obra requerida, 
el patrón de producción y el papel de la generación de nuevo 
conocimiento. Es evidente que en la perspectiva del desarro- 
llo industrial interesan prácticamente todos esos elementos, 
pues se trata de concretar cambios que signifiquen progreso, 
entendido como mayor eficiencia (menores costos y mayores 
volúmenes de producción) y mejoras cualitativas (nuevos pro- 
ductos o productos con mejores atributos). Sin embargo, de- 
bemos reconocer ciertas prevalencias en casos particulares, 
las mismas que deben tomarse en cuenta al definir políticas. 

Así, tenemos el caso de las industrias alimentarias, en las 
que lo determinante son las propiedades biológicas, el con- 
tenido y proporción de nutrientes de los elementos de base. 
El desarrollo industrial exigido por una demanda creciente 
y, probablemente, más exigente puede influir sobre cuestio- 
nes como la prevalencia de propiedades o la adecuación de 
los recursos a la naturaleza humana o, incluso, su eventual 
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enriquecimiento; pero no puede de ninguna manera influir 
sobre cuestiones de la materia animal o vegetal, básica. Lo 
mismo ocurre con las industrias de bebidas, aunque con al- 
gunos matices, ya que muchas veces no existe un requeri- 
miento fuerte de carácter nutricional. 

Existen, por otra parte, industrias en las que no hay transfor- 
mación química sino tratamiento físico que valoriza el recur- 
so al hacer utilizables ciertos atributos, como es la industria 
de pulpa, papel y cartón. En este caso, se explota las propie- 
dades de la celulosa que se encuentra en ciertas especies 
vegetales -la madera de coníferas y algunas otras especies-, 
que son la condición de posibilidad de la industria. En una 
forma parecida están el refinamiento y la producción de de- 
rivados del petróleo; esta vez por transformación química 
simple, ya que en realidad se trata de aislar componentes 
del petróleo crudo; sin embargo, lo esencial es que la exis- 
tencia o disponibilidad del petróleo es el elemento clave. 

Por último, los productos de materiales no metálicos - como 
es el caso de la arcilla, base de la cerámica para la construc- 
ción- son también actividades en las que el recurso, en este 
caso la existencia o accesibilidad de materiales apropiados, 
abren o cierran la posibilidad de una producción industrial 
que de ellos se deriva. 

En segundo lugar, se ha hecho alusión a los requerimientos so- 
bre la mano de obra. Aquí debe señalarse que existe un reque- 
rimiento cuantitativo, ya que industrias como la de productos 
metálicos, de mobiliario, e incluso textiles están relativamente 
poco mecanizadas y justifican o actualizan la vieja preocupa- 
ción por la intensidad como demanda de un factor. Por otra par- 
te, aparece un requerimiento de tipo cualitativo, ya que 
manufacturas como las de confecciones, calzado y mobiliario, 
con diferentes grados de mecanización, suponen una partici- 



pación original e irreemplazable de la mano de obra. En no 
pocos casos, la apelación «hecho a mano)) es una indicación 
de calidad o de presencia de atributos muy importantes en los 
productos. En estos casos, la disponibilidad y las destrezas de 
la mano de obra resultan muchas veces determinantes. 

En tercer lugar, se ha mencionado el patrón de producción; es 
decir, la escala y el carácter continuo que suponen ciertos pro- 
cesos de producción, principalmente los que desarrollan trans- 
formaciones químicas o procesos térmicos que se realizan a 
altas temperaturas. Entre estas se encuentran las industrias 
de papel e imprentas que, como ya se ha indicado, no transfor- 
man la estructura molecular de los insumos, pero suponen un 
proceso químico continuo. Igualmente, la producción de cerá- 
mica y de vidrio, así como la de cemento, todas a partir de 
procesos continuos y que solo son viables, técnica y económi- 
camente, en una escala apreciable. Por último, la producción 
de material de transporte, excluida la fabricación de motores, 
también está ligada al volumen de producción y se realiza 
dentro de una demanda sostenida. 

En cuarto lugar, es ineludible mencionar industrias que de- 
penden esencialmente de conocimiento nuevo o de contribu- 
ción reciente de la ciencia. Son las llamadas industvius de 
p u n t a, que utilizan materiales altamente especiales y que 
aplican lo más reciente y complejo del conocimiento científi- 
co. No son precisamente las que abundan o se encuentra ya 
en países subdesarrollados o emergentes, pero constituyen 
una referencia necesaria. Estas industrias utilizan los recien- 
tes avances de la biología, de la química o la física, así como 
ciertas derivaciones técnicas como la electrónica, la telemática 
y la robótica y, es necesario anotarlo, no están totalmente 
ausentes en una economía en proceso, como la nuestra, aun- 
que no constituyan mayoría o presencia dominante. 
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Por último, en el cuadro anterior se ha presentado un sector 
bajo el rubro de (cindustrias intensivas en uso de ingeniería)) 
-aunque mejor sería decir: (<en uso de servicios de ingenie- 
ría»-, que involucra actividades que están cerca, o que es- 
tán sometidas, a requerimientos científicos similares a las 
anteriores, aunque no sean de punta y que correspondan cla- 
ramente a una generación anterior. Ciertamente, requieren 
consultoría y orientación técnica permanente -en lo que toca 
a la producción corriente y a su paulatina evolución. Es así 
en lo que toca a la producción de maquinaria y herramientas, 
así como la de ciertos artículos de precisión, y que constitu- 
yen muestras de avance o de desarrollo de capacidad que es 
importante mencionar. 

Recuérdese, por último, que en cualquier industria y en cual- 
quier caso específico, son los condicionantes externos o 
institucionales, el comportamiento empresarial y la naturaleza 
o requerimientos propios de la actividad de que se trate, así 
como el nivel o condiciones de que se parte, los que intervie- 
nen en la definición de la dinámica tecnológica. En definitiva, 
la forma cómo se pueden interrelacionar estos elementos de- 
terminará los posibles éxitos y explicará, muy probablemen- 
te, los eventuales fracasos. 



CAP~TULO 5 
EL SISTEMA NACIONAL DE INNOVACIÓN 

EN EL PERÚ: UNA VISIÓN GLOBAL 

En el capítulo precedente, se ha caracterizado el Sistema Na- 
cional de Innovación como la trama de interrelaciones que 
crea condicionamientos, estímulos y, también, bloqueos a la 
búsqueda tecnológica. En efecto, puesto que se trata de inno- 
var para transformar la producción o algún aspecto de ella, el 
marco macroeconómico o el funcionamiento de la econo- 
mía en su conjunto es un condicionante de iniciativas y de 
logros; así como también lo es el marco institucional que 
permite la formación de cuadros y la difusión de información 
técnica. Por otra parte, con relación o bajo la influencia de es- 
tos marcos, la sociedad forja y acumula competencias; es decir, 
capacidad tecnológica, fundamental para innovar. Finalmen- 
te, la acción de los agentes económicos y técnicos compromete 
o utiliza las competencias acumuladas en circunstancias eco- 
nómicas e imtitucionales dadas, con lo que produce desem- 
peños que quedan por evaluar. Estos desempeños son, en 
parte, mejoras que resultan de búsqueda tecnológica y pue- 
den ser también origen o causa de nuevas búsquedas, o prin- 
cipio de retroalimentación de la dinámica tecnológica. 

Ahora bien, la propia enumeración de elementos en los dife- 
rentes marcos, presentados en el cuadro n." 4.1, es amplia e 
incluso imprecisa, porque el SNI no es una realidad clara- 
mente estructurada y de funcionamiento previsible. La idea 
es que la búsqueda tecnológica no está aislada de la dinámi- 
ca económica y social; por esta razón, antes se ha relativizado 
el valor de los incentivos directos, muchas veces con escasa 



relación con el funcionamiento global de la sociedad. La idea 
de considerar el proceso de innovación dentro de esta pers- 
pectiva es aplicable a cualquier sociedad, y, en concreto, pen- 
samos que lo es al Perú, justamente para explicar procesos, 
éxitos o frustraciones previas, así como para vislumbrar una 
deseable evolución futura. 

Estamos considerando el SNI como el complejo de 
interrelaciones en el que pueden aparecer iniciativas y desa- 
rrollarse los procesos de innovación; es decir, es el marco para 
la búsqueda de soluciones a desafíos técnicos por parte de las 
empresas, y eso haría pensar, sobre todo, en la dinámica de 
las empresas que ya están presentes en el sistema. Esto, por 
supuesto, no está excluido, sino que, por el contrario, debe ser 
privilegiado. Sin embargo, en países subdesarrollados, como 
el Perú, ocurre también la aparición de actividades por interés 
de firmas extranjeras que desean, sobre todo, explotar algún 
recurso y lo hacen con técnicas muy avanzadas; otras veces 
esto ocurre por el llamado de la propia sociedad subdesarro- 
llada. Ocurre así a propósito de explotaciones mineras en las 
que se aportan técnicas de punta generadas y experimentadas 
en otro sistema, tal como es el caso del inicio de la explotación 
de los yacimientos mineros de Antarnina y de Yanacocha, al 
igual que la convocatoria a alguna empresa extranjera para 
que se pongan en explotación los depósitos de gas de Camisea. 

Por nuestra parte, y en relación con las empresas que operan 
en el país, puede comenzar a hacerse referencia a la taxono- 
mía de Pavitt (1984, 1991); es decir, a las diferentes estrategias 
de búsqueda tecnológica y a las condiciones del inicio de la 
misma; sin embargo, tomando en cuenta la experiencia y las 
posibilidades que se encuentran en países subdesarrollados, 
en general, y en el Perú, en particular. Algo que queda muy 
claro es, en primer lugar, la importancia de la 1 & D interna, a 
la que puede sumarse aquella que es apoyada por organismos 
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públicos o del sector público o, incluso, realizada por alguno 
de ellos; y, en segundo término, la existencia de elencos de 
ingeniería de producción en las empresas. Encontramos que 
son estas, algo de investigación y la presencia de técnicos, las 
condiciones de acercamiento a las novedades de la oferta tec- 
nológica y a la posible incorporación de novedades en méto- 
dos y en diseño de productos que suponen capacidad y 
adaptabilidad. Por otra parte, dada la escasa importancia o la 
falta de continuidad de 1 & D en el Perú, resulta que, más allá 
de las industrias que señala Pavitt, el grueso de las activida- 
des productivas está más bien dominada por la oferta, muchas 
veces externa, ya sea por escasa capacidad de innovación o 
porque las actividades son de carácter primario o productoras 
de bienes industriales simples o estándares (com mod it ies). 

Rara vez y solo excepcionalmente se encuentran actividades 
que pueden asociarse con la especialización o con desarro- 
llos técnicos de punta. Inclusive, las actividades ligadas a la 
escala dependen de aportes técnicos externos, de la dinámi- 
ca de la demanda interna y de las posibilidades de competir 
en mercados amplios. Esta evidencia nos lleva, dentro de la 
conformación particular del sistema, a identificar lagunas o 
carencias y debilidades, así como a precisar condiciones para 
elevar competencias y desempeños. 

Una situación diferente es aquella de los sectores que Pavitt 
define como «intensivos en uso de información», ya que, en 
la actualidad, prácticamente todos recurren a tecnología de 
información y porque los sectores específicamente incluidos, 
están involucrados en transformaciones globales. Por una par- 
te, las tecnologías de información están incorporadas en bie- 
nes de equipo y, por ello, se verifica una cierta facilidad de 
adopción, bajo la condición de que exista un mínimo de ca- 
pacidad local de operación. No puede ignorarse que, en for- 
ma extensa, muchas y diversas actividades han incorporado 



mandos y controles computarizados, incluso sin modificar 
sustancialmente procesos y formas de operación previas. La 
cuestión de fondo es que las tecnologías de información tie- 
nen un carácter complementario que enriquece o potencia otras 
técnicas y que son bastante accesibles. Una firma no tiene que 
crear o modificar los equipos ( h a  r d w rz re) y ni siquiera su for- 
ma de explotación (S o f f zua re);  pero puede emplearlos, aun- 
que no siempre, al límite de sus posibilidades. En este campo, 
la velocidad de los cambios en la oferta tecnológica externa 
domina los cambios en las firmas y aun en todo el sistema. 

Por otra parte, las actividades cuyo insurno esencial y cuyo ob- 
jeto es el procesamiento de información, como son las comuni- 
caciones, el transporte, u otras como las finanzas, tienden a 
udorrnizarse en todo el mundo. En nuestro tiempo, ya no es 
concebible prescindir de medios de comunicación rápidos y efi- 
cientes (télex, fax, telefonía de discado directo o celular), ni se 
puede pensar en transacciones financieras solo locales y ma- 
nualmente ejecutadas, como hasta hace poco, por ejemplo. En 
estas condiciones, el uso de equipos de cómputo y de comuni- 
cación es intenso y generalizado, porque la organización y la 
naturaleza o el carácter de los servicios ha cambiado en los 
medios más avanzados y eso ha arrastrado a todos los que están 
en la actividad, produciendo o demandando el servicio. Este es 
un campo en que los cambios son de origen exógeno y pueden 
ser implementados rápidamente. Asimismo, esos cambios pue- 
den tener efectos bastante claros sobre otros sectores, mientras 
que los motores de la adopción o del cambio son una oferta 
tecnológica con extraordinario dinamismo y una demanda en 
expansión por nuevos o renovados servicios. 

A propósito de la conformación y del funcionamiento del SNI 
en el caso de países subdesarrollados, como el Perú, conviene 
tener en cuenta otros aspectos, simultánea o alternativamen- 
te, a los señalados. Debemos referimos, en primer lugar, a la 



reciente transformación del marco macroeconómico y al com- 
portamiento de los mercados; en segundo lugar, al cambio de 
la orientación de la producción y de la naturaleza de los pro- 
ductos que se fabrican; y, en tercer lugar, al estado de la técni- 
ca, de los procesos productivos en uso y a su cambio, en relación 
con la evolución global o paradigmática y con el fundamento 
de su dinamismo. 

Una primera cuestión es, pues, que, global e históricamente, 
se ha tratado de economías inestables, con importantes y di- 
versos desequilibrios; habituadas a un intervencionismo esta- 
tal, extenso y variado, así como con graves deficiencias y 
desigualdades en su estructura y en la distribución, con evi- 
dentes irnplicaciones sobre la demanda (el poder adquisitivo 
de la población) y sobre la viabilidad de las empresas. Este 
marco, al que se suma en la década del ochenta la crisis de la 
deuda externa, se revierte bruscamente por influencias o 
condicionarnientos externos. En efecto, por un lado está la aper- 
tura y liberalización realizada por los países de vieja indus- 
trialización y de los nuevos países industriales que resulta 
exigida al resto; y, por otro, la presión de los organismos 
multilaterales, bajo la égida del Consenso de Washington, 
para adoptar normas o condiciones de funcionamiento, así 
como para atender los compromisos de la deuda. 

El marco macroeconómico actual y bastante nuevo correspon- 
de, así, grosso modo, al de un mundo liberal de apertura co- 
mercial, desregulación de mercados y privatización de activos 
del sector público. Además, en tensión por alcanzar o por 
aproximarse a ciertas normas o metas macroeconómicas en 
plazos fijos o perentorios y, finalmente, por las exigencias del 
servicio de la deuda, que afecta y restringe las posibilidades 
de inversión. Por tanto, además de cambios o rectificaciones 
-eventualmente deseables para reducir las turbulencias 
macroeconómicas y lograr la recuperación de estabilidad y 



de ciertos equilibrios-, están los traumas de lo drástico de su 
implementación, los costos que esto ha implicado y los efectos 
indeseables inducidos en otros órdenes de cosas. En otras pa- 
labras, en razón de haber sido globalrnente impuesto el nuevo 
marco macroeconómico, subsisten debilidades e incon- 
sistencia~ en diferentes componentes y no deja de ser preocu- 
pante la vulnerabilidad de algunos elementos, dado lo reciente 
e incluso precario de su modificación o de su inclusión. 

En efecto, en la década de los ochenta, el Consenso de Washing- 
ton, independientemente de no ser una visión unánime, propo- 
nía o prescribía un conjunto de reformas estructurales 
(posteriormente llamadas «de primera generación))) que, 
presumiblemente, debían constituir condición necesaria y sufi- 
ciente para que las economías de los países concernidos inicia- 
ran un proceso de crecimiento y desarrollo sostenido. A lo largo 
de diez años, las economías de países subdesarrollados han asi- 
milado en buena medida la propuesta y se han acercado a las 
metas que se les proponía; no obstante, los efectos benéficos de 
largo plazo no han sido claros ni inequívocos. Incluso, se puede 
decir que uno de los mayores efectos de las reformas es que in- 
dujeron un conjunto de ((precios correctos equivocados», cuyo 
efecto ha sido de desincentivar la actividad industrial y la activi- 
dad tecnológica en particular. El crecimiento sostenido no se 
madesta aún, y se han hecho patentes otros problemas que no 
se habían considerado, como son el desempleo y el empobreci- 
miento de la población, y cuya solución automática se esperaba. 
Este hecho ha dado origen a la propuesta de ((reformas de segun- 
da generación),, que reflejan que se ha aceptado el limitado éxito 
de las primeras. Estas son la reducción de la pobreza, la atención 
de la salud y de la educación, en forma preferente. 

En lo que toca al desarrollo tecnológico, el efecto ha sido, sin 
duda, muy importante, aunque no ha sido uniforme ni siem- 
pre positivo o satisfactorio. 
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Por esta razón, el control de la inflación, un mejor manejo del 
tipo de cambio y una política fiscal algo más clara, evidente- 
mente, constituyen una posibilidad de emitir señales útiles 
para los agentes, así como les permiten la ampliación de sus 
horizontes y la incorporación de proyectos de mayor alcance 
en sus planes. Sin embargo, el hecho de haber logrado algu- 
nas metas con y a través de un evidente empobrecimiento de 
la población ha reducido la demanda e impedido la subsisten- 
cia o el desarrollo de las empresas. Por otro lado, el cambio en 
el régimen de incentivos y en el marco regulador, que debían 
implementarse luego de una larga etapa de intervencionismo, 
ha significado principalmente -junto a algunas ganancias de 
eficiencia- desorden e inseguridad. La flexibilización laboral, 
por ejemplo, ha significado un movimiento extremo o pendular 
que no es necesariamente beneficioso. El sistema de crédito y 
de tasas de interés, diferentes en moneda nacional y en dóla- 
res, ha significado facilidades iniciales, así como condiciones 
de imposibilidad, en no pocos casos, para atender las obligacio- 
nes contraídas, con la consecuencia de quiebras y cierre de 
empresas. De otra parte, en materia de políticas sectoriales, se 
ha abandonado todo propósito promocional, esperando que un 
mercado abierto y, presumiblemente sin interferencias, cum- 
pliera en la mejor forma la función promotora. Esto último en 
relación con el redimensionamiento del Estado y una nueva 
definición de sus funciones. Al respecto, hay que decir que se 
han privatizado activos sin tener un proyecto global, del mismo 
modo como el orden de magnitud de la acción del Estado ni se 
ha reducido ni se ha reorientado. 

Todo lo anterior se refiere, en general, al manejo macroeco- 
nómico y a las condiciones o elementos inductores del com- 
portamiento y el desempeño de los agentes. Las consecuencias 
ambivalentes que resultan son importantes en la medida que 
estamos asociando los fenómenos del cambio técnico con el 
funcionamiento regular de la economía; en este sentido, hay 



algunas cuestiones particularmente importantes: la apertu- 
ra comercial y, enseguida, la reforma tributaria. 

En efecto, una parte esencial de las reformas es la apertura co- 
mercial, que tiene impacto no solo sobre el volumen sino sobre la 
naturaleza y la estructura de producción. La apertura comercial 
significa la presencia masiva de bienes importados que, por cali- 
dad y precio, compiten en ventaja con la producción local, 
desplazándola la mayoría de las veces y, una pocas, estimulando 
su superación. En segundo lugar, permite la expansión de la de- 
manda de productos antes poco requeridos, con la consiguiente 
reasignación del gasto en detrimento de productos locales. En 
tercer lugar, y tal vez lo más importante, al abaratar o al eliminar 
restricciones a la importación de bienes de capital, la apertura 
comercial induce el incremento de capital y la renovación del 
s tock  existente. Este hecho tiene múltiples consecuencias; una 
es la casi exclusión de la incorporación de maquinaria y equipos 
de fabricación nacional con la consecuencia de frenar esos secto- 
res productivos. Otra consecuencia, de carácter ambivalente, es 
la incorporación de nuevas tecnologías con ganancias de eficien- 
cia y con efecto de sustitución de mano de obra en un contexto 
que ya tiene un problema de desempleo estructural. 

Desde el punto de vista de la orientación de la producción, se 
ha producido un retroceso en la diversificación y en la integra- 
ción, ya que se deben enfrentar mercados en los que solo los 
productos primarios o genéricos (c o m m o d i  t  i e s )  pueden ser 
competitivos. Igualmente, la orientación de la producción de 
corporaciones multinacionales que antes seguía, grosso modo, 
el ciclo del producto, ha cambiado y han vuelto a concentrar su 
producción. Las filiales ya no ensamblan o cumplen tareas de 
producción final, sino que importan productos terminados y 
cumplen, más bien, tareas de comercialización o distribución. 
Este es el caso de industrias químicas, farmacéuticas, y tam- 
bién de durables de consumo y automotores. 
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Una observación adicional sobre estos fenómenos es la re- 
ducción de importancia de los departamentos de ingeniería, 
al haber cambiado la finalidad de las firmas. En contraparti- 
da, han aparecido pequeñas y medianas firmas de 
consultoría, abiertas a diferentes demandas. Finalmente, otra 
observación es que a la desaparición de los limitados esfuer- 
zos de la 1 & D pública, que siguió a la privatización, se suma 
la de los aún más limitados esfuerzos privados, que siguió al 
cambio de rubro de las empresas; es decir, su paso de la pro- 
ducción a la comercialización. 

Evidentemente, es más barato importar productos termina- 
dos, tecnologías de proceso, de producto o de organización, 
así como son más inmediatas las posibilidades de su empleo. 
Un ejemplo espectacular de esto es el cambio operado en la 
telefonía luego de la privatización, aunque se pueden seña- 
lar problemas y efectos laterales indeseables. 

En todo esto, lo que puede verse es la modalidad y fuerza con 
que un elemento muy importante, del marco macroeconómico, 
induce cambios en los patrones de producción, parálisis o bien 
diversidad e intensidad de cambios técnicos. 

El segundo elemento que se había mencionado, la reforma 
tributaria, sin ejercer una influencia tan clara sobre la pro- 
ducción y la tecnología, permite levantar otras cuestiones 
en relación con los condicionantes. Al inicio de las refor- 
mas, la situación en el Perú, así como en otros países, era la 
de un desorden provocado por la multiplicidad de tributos 
y por el abuso de las exoneraciones con diversos fines, en- 
tre otros, el de incentivar actividades sectorial o territorial- 
mente. Como era de suponer, el resultado fue el de una baja 
recaudación (además, por evasión y por elusión) y de in- 
cumplimiento de objetivos sociales, es decir, de una efecti- 
va redistribución del ingreso. 



La reforma, para aportar a la corrección de las fallas del mer- 
cado, debía orientarse hacia una modernización del sistema y 
a una administración eficiente y honesta, reivindicando la 
autonomía y finalidad propia del sistema tributario. Así se 
hizo en una prirnera etapa, no sin dificultades; pero en la me- 
dida que el apoyo político se diluyó, el sistema fue perdiendo 
coherencia, se volvió a los tributos de ocasión para reducir 
déficit fiscal y la institución administrativa derivó hacia obje- 
tivos ajenos, como el control político de entidades y personas 
o el favor a otras. Hay, de este modo, dos problemas que afec- 
tan a la tributación, al igual que a otros elementos del marco 
macroeconómico: primero, la inestabilidad ligada a cambios 
políticos, aun dentro de un mismo régimen; y, segundo, la pre- 
sencia de la corrupción que desnaturaliza los mejores proyec- 
tos y esquemas. 

El efecto de una reforma incompleta o distorsionada en el cam- 
po tributario, como en otros, genera incertidumbre y efectos pa- 
ralizantes, así como decisiones erróneas, ya que anula elementos 
de autocontrol. Se puede, por ejemplo, incorporar equipos in- 
necesarios o que, en todo caso, no constituyen la mejor opción, 
así como también puede darse la producción o importación de 
forma igualmente indiscriminada, errónea y pe judicial. 

En lo que toca al marco institucional, ya se ha señalado la 
pérdida de importancia de la 1 & D pública y privada, y de la 
investigación en general, tanto por razones de la política cien- 
tífica y tecnológica que resulta minimizada por argumentos 
liberales como porque los servicios técnicos se demandan 
del exterior o se obtienen mediante la importación de tecno- 
logía incorporada en los bienes de capital. 

La educación en general, en cambio, tiende a ser mayormen- 
te atendida al formar parte de la nueva generación de refor- 
mas. Este hecho se debe al reconocimiento de que una 
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población educada y bien capacitada es un recurso real e, 
incluso, el recurso más importante. El desarrollo del sistema 
educativo, ampliando su alcance o cobertura y, sobre todo, 
mejorando calidad y enfoque en forma estable, es una refe- 
rencia clave y prometedora. 

Sin embargo, el marco institucional no solo puede referirse a 
creación de capacidad por vía de la educación o investiga- 
ción, sino que debe hacerlo también enfocando el mundo de 
los comportamientos, conductas o actitudes de los agentes 
que asumen los condicionamientos macroeconómicos y de- 
sarrollan competencias. 

En este campo debemos recordar que el Perú, al igual que el 
resto de América Latina, arrastra el legado, tanto en lo posi- 
tivo como en lo negativo, de más de cuarenta años de política 
sustitutiva; es decir, de proteccionismo e incentivos genero- 
sos e indiscriminados. No se puede negar que, como resulta- 
do de esa política, se estableció o consolidó una base 
productiva industrial; asimismo, se habilitó una red de in- 
fraestructura energética y de transporte; y, además, se acu- 
mularon experiencias y capacidad gerencial, así como de 
mano de obra. Todo esto está referido, sin embargo, a un ni- 
vel tecnológico y a una situación del mercado específicas, en 
alguna medida artificiales, y en forma bastante rígida. 

Las empresas funcionaban en un marco de seguridades y apo- 
yos que se debilitan o desaparecen al cambiar la política del 
Estado y al abrirse las economías. En estas condiciones, que- 
da un conjunto de conceptos, de comportamientos y de prác- 
ticas que dificultan el asumir nuevas condiciones, el afrontar 
nuevos desafíos e impiden aprovechar nuevas oportunida- 
des. Dicho de otro modo, puede proponerse que los agentes 
han consolidado una manera de hacer las cosas, un conjunto 
de actitudes que, en un nuevo contexto, deberían ser modifi- 



cadas, reemplazadas o completamente desechadas o proscri- 
tas. Sin embargo, representan el peso de una inercia que pue- 
de ser paralizante y que se ha percibido muy claramente en la 
etapa inicial de ciertos cambios; por ejemplo, en el reclamo 
por el mantenimiento de subsidios a la exportación o por im- 
puestos diferenciales o discriminatorios. Es cierto que las em- 
presas difieren en cuanto a sus estrategias y a la forma y 
velocidad de reacción; pero ninguna se excluye de los antece- 
dentes comunes. 

Para aprovechar la amplia oferta tecnológica que existe hoy y 
para ubicarse correctamente frente a mercados domésticos y ex- 
ternos, es, pues, necesario no solo donnación y competencia 
sino actitudes adecuadas y flexibilidad para asumir retos. La exi- 
gencia es grave y es dura en la medida que impone renuncias, 
rectificaciones y cambios bastantes radicales. Pérez (1996) dice, 
a propósito de esto, que debe producirse una difícil «destruc- 
ción-creadora)) tanto en lo económico como en el plano de la or- 
ganización y en la relación con los sectores público y exterior; 
dice específicamente que: «no es sencillo aceptar el desmante- 
lamiento de la vieja red de conductas, reglas e instituciones esta- 
blecidas, conocidas y probadas» (1996). Por lo mismo, los 
condicionantes y los estímulos deben apuntar a este cambio que 
es un cambio de mentalidad y, por tanto, muy de fondo. 

La formación de competencias no se reduce, de este modo, a la 
creación de destrezas, sino que abarca también la capacidad 
de aplicarlas, de aprovechar oportunidades, como las que crea 
la inversión, sobre todo la inversión extranjera directa, y las 
producidas por el deseable y creciente esfuerzo de investiga- 
ción aplicada y básica. 

Por último, debe hacerse referencia al conjunto de los objeti- 
vos que, como ya se mencionó anteriormente, son los que dan 
sentido al sistema. 



Dentro de este aspecto, el crecimiento del PIB por habitante, 
a lo largo de periodos importantes, es crucial dado el bajo 
nivel del que se parte. Es igualmente importante la genera- 
ción de empleo, más aún cuando se parte de una proporción 
importante de desempleo y una tasa de empleo precario aun 
mayor. Asimismo, son de gran relevancia las consideracio- 
nes a propósito de la composición de las exportaciones y la 
superación tecnológica del conjunto. Para ello es crucial la 
continuidad y la elevación de eficiencia en la producción, y 
eso involucra necesariamente la renovación técnica y la ca- 
pacidad de generar actividades con capacidad de absorción 
de mano de obra, así como el acceso a mercados amplios y, 
en lo que toca al mercado interno, la elevación de la capaci- 
dad adquisitiva de la mayoritaria población pobre. 

Los objetivos del crecimiento económico, la búsqueda de 
empleo pleno y decente -como lo propone la OIT (Somavía 
1999)-, así como la modernización tecnológica y una de- 
seable reorientación de la producción involucran a toda la 
economía y a toda la población. Por eso, es ineludible refe- 
rirse a todos los sectores productivos que, en alguna y di- 
versa forma, son interdependientes. Los objetivos del 
desarrollo no se pueden descomponer en objetivos parcia- 
les, aislados o sin relaciones de causa o de efecto con otras. 

Con esta visión, haré referencia, en primer término, a la 
agricultura en un sentido amplio. Se trata de un sector par- 
ticularmente difícil, en principio, por los elementos natura- 
les, dados y aleatorios, que lo enmarcan y condicionan; es 
decir, el clima, la calidad de los suelos, la altitud y la topo- 
grafía, así como la disponibilidad de agua. Por otra parte, 
contribuyen a esta dificultad las condiciones de producción 
y de comercialización, los que, sumados a lo anterior, confi- 
guran el sector agrario como uno particularmente proble- 
mático en todas las economías en el mundo. 



En cuanto a la primera de las dificultades mencionadas, esta 
constituye un desafío económico en el sentido de que, más 
allá de consideraciones ideológicas, emotivas o tradiciona- 
les («el Perú es un país agrícola>)), está de por medio una 
razonable asignación de los recursos con que efectivamen- 
te se cuenta, de las dificultades que se plantean y de las 
opciones que existen o que sería necesario explorar. El Perú 
no tiene abundancia del recurso tierra, por conformación 
geomorfológica, pues es bien sabido que menos del 5% de 
su extenso territorio es apto para agricultura intensiva y, ade- 
más, afronta un riesgo de perder importantes extensiones de 
tierras por desertificación y por salinización en la costa y por 
erosión en la selva. El Perú tiene un problema con la grave 
desigualdad de la distribución de las aguas de escorrentía, 
con déficit en la costa y superabundancia en la selva. Este 
problema se origina por la irregularidad de las lluvias en la 
sierra, su ausencia total en la costa y su exceso en la selva. 
Además, la cjuventudn geológica de la región andina y el 
carácter aleatorio de fenómenos recurrentes constituyen ame- 
nazas que se convierten en catástrofes según la forma como 
se definen los patrones de producción, según las técnicas que 
se utiliza y, en definitiva según el sentido, previsional o fata- 
lista, de los agentes privados o públicos. Fenómenos como El 
Niño, sequías o heladas son amenazas recurrentes que cons- 
tituyen otros tantos y muy complejos desafíos tecnológicos. 

El objetivo del desarrollo debe ser, por ende, el de una agri- 
cultura y ganadería selectiva, minimizadora de uso de bie- 
nes escasos, agotables o de difícil mantenimiento y control, 
así como con vocación de integración productiva; es decir, 
con miras a afrontar o apoyar también procesos de transfor- 
mación. Por otro lado, siendo como son las actividades 
agropecuarias, grave y rígidamente dependientes del cré- 
dito para financiar las campañas, hacen de este un asunto 
crucial. La distancia entre los tiempos de la preparación de 
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terrenos y la siembra, y los de la cosecha y venta del pro- 
ducto es grande; por eso, es esencial considerar el sistema 
de financiamiento, por lo menos en etapas iniciales de in- 
serción en mercados más amplios. 

En lo que toca estrictamente a los necesarios cambios técni- 
cos, es un sector que depende de la oferta tecnológica respecto 
a equipos y a ciertas modalidades de operación; del mismo 
modo, depende de la 1 & D pública o de empresas transna- 
cionales en lo que toca a tratamiento genético, adaptación 
clirnática y similares. Los agricultores y ganaderos, en gene- 
ral, reciben un aporte amplio -y también riesgoso- de em- 
presas distribuidoras de inswnos, sobre todo químicos, que 
pueden resolver problemas específicos; pero que pueden tam- 
bién generar consecuencias indeseables más adelante, sea 
para otros sectores o para el medio ambiente en general. 

En este caso, los condicionantes macroeconómicos y los 
institucionales deberían considerar los requerimientos y di- 
ficultades específicas de estos sectores, pues, si no lo ha- 
cen pueden generar estancamiento y pobreza. En este 
sentido, el sistema de precios, habitualmente adverso a los 
campesinos, la rigidez del sistema de crédito y la falta de 
asistencia técnica son deficiencias que existen y que sería 
necesario superar. 

Respecto a los sectores extractivos y de explotación de re- 
cursos naturales, en general, el objetivo debe ser la racio- 
nal explotación con beneficio social y no necesariamente la 
explotación intensiva en lo inmediato. Igualmente, debe ser 
un objetivo cambiar el patrón tradicional de extraer y ex- 
portar por uno que integre algún esfuerzo de elaboración o 
transformación antes de exportar. No es necesario que se 
excluya la exportación primaria; sin embargo, dentro de una 
perspectiva de desarrollo, no puede ser opción única. 



Los sectores de explotación de recursos naturales se ubican 
claramente entre los sectores dominados por la oferta de tec- 
nología, e igualmente son influidos por la demanda exterior. 
Constituyen riqueza potencial, posibilidad amplia y de largo 
plazo, bajo condición de transformar un patrón de explota- 
ción simple e inmediata exportación en uno que implique 
alguna elaboración mayor, si es que no se orienta a una trans- 
formación industrial. En efecto, la dependencia de la deman- 
da exterior está ligada al uso o destino de los recursos en 
esas economías y si este cambia o disminuye, como ha sido 
el caso del estaño como revestimiento de otros metales, la 
demanda cae o desaparece. Toca a nuestras propias econo- 
mías el investigar y experimentar los diferentes usos de los 
variados y a veces abundantes recursos en un mundo que 
desarrolla aceleradamente los materiales sintéticos y que 
puede producir sustituciones catastróficas. Hemos mencio- 
nado el caso del estaño que ha afectado sobre todo a Bolivia; 
pero puede decirse que los productores de cobre, entre los 
cuales está el Perú, pueden ser afectados por el uso de los 
semiconductores (fibra óptica) y también por los supercon- 
ductores, ya en proceso de experimentación, aunque tal vez 
no en forma inmediata ni masiva. El problema o el desafío es 
que no se puede confiar en un desarrollo futuro apoyado en 
las necesidades o requerimientos actuales y de otros, pues si 
estos cambian (y se sabe que buscan cambiar) desaparece la 
demanda, y, si no hay uso alternativo, la existencia de yaci- 
mientos deja de ser riqueza real. 

Por otro lado, existen problemas especiales en lo que toca a 
recursos biológicos, flora y fauna; es decir, en lo concerniente 
a su explotación, su conservación y su renovación. Dos refe- 
rencias elocuentes son la madera de la selva y la pesca en la 
costa. En el primer caso, los problemas se deben a la tala 
indiscriminada y el nulo esfuerzo de reforestación; en el se- 
gundo, al riesgo de sobre explotación, con la consecuencia de 



agotar las especies más interesantes desde el punto de vista 
económico. Así ha ocurrido en la década del setenta. En estos 
casos, no solo está en tela de juicio la eficiencia económica, 
aun considerada en largo plazo, sino la generación de factores 
externos negativos negativas, el equilibrio ecológico y las con- 
diciones de vida de una buena parte de la población. 

En estos sectores, la dominación de la oferta, que implica la 
posibilidad de uso de técnicas y equipos de alta eficacia, es 
una tentación o un inductor de explotación intensiva, y esta 
no siempre es la mejor opción. Creo que el discernimiento 
(capacidad tecnológica) para delimitar la intensidad y am- 
plitud de la explotación es fundamental; por eso, los 
induc tores macroeconómicos e ins ti tucionales deberían fre- 
nar el inmediatismo y contribuir a explotaciones continuas y 
estables en el largo plazo. 

En relación con la industria manufacturera, es necesario re- 
visar el sobreentendido de que se debe producir una indus- 
trialización completa, en continuidad con la experiencia de 
la etapa sustitutiva. Evidentemente, la aspiración de una eco- 
nomía industrial competitiva, una explotación y transfoma- 
ción eficiente de recursos naturales y una composición 
equilibrada de importaciones y exportaciones tendrá una 
aceptación unánime; no obstante, es necesario precisar algu- 
nas cuestiones. 

En primer lugar, la industrialización debe ser selectiva, en 
función de recursos y capacidades propias, así como de la 
posibilidad de éxito en determinados mercados. Es conve- 
niente considerar lo referente a insumos, su grado de elabo- 
ración y su procedencia y, concomitantemente, la conveniencia 
y el grado de integración vertical a que se debe aspirar. 



Antes se ha señalado cómo el impacto de la apertura al exte- 
rior ha transformado el patrón de producción y de abasteci- 
miento; ahora debe decirse que se ha desvanecido alguna 
aspiración ingenua de autosuficiencia, por lo demás, bastan- 
te artificial. El esquema que parece que debe sustituir al de 
producción y exportación primaria e importación de bienes 
manufacturados de consumo y de capital, o bien al de pro- 
ducción de manufacturas bajo incentivos y protección, debe 
ser uno de producción eficiente, con algún grado de transfor- 
mación, allí donde existen recursos o insumos básicos que 
abastezcan el mercado doméstico y puedan exportar en con- 
diciones adecuadas. Con esos recursos se podría importar lo 
que no se produce; pero, a la vez, se sale del esquema de 
exportar exclusivamente productos primarios y de importar 
manufacturas. 

En este sentido, y desde el punto de vista tecnológico, es útil 
retornar a la idea de intensidad de determinados factores, 
claves o condicionantes fuertes en la producción, pensando 
en el tipo de productos que se produce - e n  el caso concreto, 
c o m m od it  ies industriales y bienes de consumo-, así como 
en la posibilidad de ingresar a producciones más complejas 
o sofisticadas. 

Tal como se ha visto antes, el criterio de intensidad utilizado 
por Pavitt para proponer su clasificación de patrones de cam- 
bio técnico se refiere a características de la producción y de 
la forma cómo las firmas generan o solicitan nuevas condi- 
ciones técnicas, y, si bien eso es válido, solo es ilustrativo 
dados los niveles de desarrollo. Sin embargo, el criterio pue- 
de utilizarse haciendo referencia a los condicionantes o de- 
terminantes del desarrollo industrial, como se ha señalado 
en el capítulo anterior, e incluso también en el sentido tradi- 
cional que considera el mayor o determinante uso de facto- 
res de producción. Esto resulta muy relevante para países 
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subdesarrollados, dados los patrones de producción modifi- 
cados por la apertura y la globalización económica. Al res- 
pecto, y para examinar la situación de las industrias en el 
Perú, pueden reagruparse las cuatro categorías mencionadas 
en el cuadro 4.3 en tres, teniendo en cuenta que las más vin- 
culadas al desarrollo de la ciencia no son muy significativas 
como actividad local. Propondré, de este modo, tres catego- 
rías que responden a nuestra preocupación; es decir, que com- 
binan el criterio de intensidad ampliado, las exigencias de 
escala y el origen de las técnicas que se pueden emplear. 
Estas son las siguientes: 

a .  Industrias intensivas e n  recursos naturales, como 
son las industrias del procesamiento de productos de la 
extracción minera, la refinación de petróleo, la produc- 
ción de celulosa y papel, aceites vegetales, y harina de 
pescado, principalmente. Lo característica es que son pro- 
ducciones de bienes estándar (commodit ies  industria- 
les). Son actividades de alta intensidad de capital, 
compradoras de tecnología desarrollada por los fabrican- 
tes del equipo y que recurren a servicios de ingeniería 
externa. Estas producciones dependen también de las 
economías de escala y, por ello, de la dinámica de activi- 
dad en el conjunto de la economía, así como de la de- 
manda exterior. La tecnología es relativamente accesible, 
aunque juegan un papel muy importante las empresas 
internacionales de ingeniería de procesos. Esta accesibi- 
lidad abre posibilidades inmediatas de operación; pero 
puede también abrir procesos de aprendizaje y efectiva 
transferencia. En otras palabras, al carácter imprescindi- 
ble del recurso, se suman otros elementos cuya impor- 
tancia es innegable. 

b .  Industrias intensivas en uso de mano de obra, como 
las industrias de producción de calzado, textiles, vestua- 



rio, imprenta, y alimentos (nuevamente), en las que, del 
mismo modo, la tecnología viene dada por los fabrican- 
tes del equipo (dominados por la oferta), aunque localmen- 
te se introducen diferencias en el diseño o características 
de los productos que comprometen habilidad y experiencia 
de la mano de obra, como se ha señalado antes. Son indus- 
trias en las que las economías de escala son menos impor- 
tantes y en las que la intensidad de capital es menor. En 
este caso, participan intensamente h a s  de pequeña y me- 
diana dimensión y, en términos generales, la penetración 
de las técnicas computarizadas es posible, tanto en el 
diseño de productos (CAD) como en la manufactura mis- 
ma (CAM). Como en el grupo anterior, la tecnología es 
relativamente accesible y tanto los requerimientos de la 
demanda (moda) como el uso de insumos específicos (ma- 
teriales) juegan un rol importante. 

c .  Industrias intensivas en uso de servicios de inge- 
niería e insumos científico-técnicos, entre las que 
incluimos industrias químicas, de bienes durables de 
consumo, electrónicas, de máquinas herramientas y tam- 
bién de automóviles o de autopartes, aunque en menor 
medida. Esta vez el conjunto es más variado, pues hay 
actividades vinculadas o dependientes de la ingeniería 
de procesos y otros que deben buscar nuevos procesos o 
rediseñar productos. En estos casos, hay una importante 
contribución de ingeniería o de elementos vinculados al 
mundo científico. Son actividades que pueden evolucio- 
nar hacia una producción más refinada o abordar cam- 
pos nuevos. Actualmente son poco numerosas. 

Es evidente que el grueso de las actividades industriales en 
el Perú se concentra en rubros técnicamente poco exigentes 
o novedosos y que el patrón de producción dominante es el 
de com mod i t  ies industriales, al igual que en el resto del con- 



CAPITULO 5. EL SISTEMA NACIONAL DE INNOVACI~N EN EL PERO 155 

tinente, con excepción de los países más grandes y más desa- 
rrollados. Por consiguiente, sin pensar en un muy próximo o 
inmediato desplazamiento hacia la derecha del cuadro, que- 
da claro, en la perspectiva de los objetivos, cuál es la direc- 
ción de los desarrollos deseables; es decir, de mayor grado 
de transformación y de diversificación de la producción. 

En definitiva, el SNI en el Perú no está todo lo articulado que 
sería deseable y sufre de la inestabilidad macroeconómica e 
institucional; no obstante, aun así, subsiste la idea de consi- 
derar la dinámica tecnológica en relación con otros aspectos 
del desenvolvimiento de la sociedad y no en forma aislada. 



SEGUNDA PARTE 

EL SISTEMA NACIONAL DE INOVACI~N, 
EL CAMBIO TBCNICO Y EL DESARROLLO 
DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA EN 

EL PERO 



La implantación y consolidación de la industria manufacture- 
ra han sido siempre consideradas, en su conjunto, como un 
proyecto ligado a la aspiración de desarrollo de toda socie- 
dad; y así se ha entendido en el Perú desde hace ya bastante 
tiempo. Asimismo, la naturaleza de los intentos para lograr 
dicho objetivo ha sido diversa y, del mismo modo, también 
han sido variados los resultados. Actualmente, subsiste el pro- 
yecto o la necesidad; sin embargo, el cambio en las condicio- 
nes de inserción en la economía mundial (apertura comercial, 
precios relativos, movilidad de factores y cambios técnicos) 
plantean, en forma distinta, ese proyecto permanente y defi- 
nen requerimientos específicos, e incluso nuevos, para su 
irnplementación y éxito. Uno de esos requerimientos es, sin 
duda alguna, la renovación tecnológica y la apertura a cam- 
bios técnicos. 

Es evidente que en todos los países, aunque en diferente medi- 
da, se han realizado avances en las formas de acceso a la in- 
dustrialización, con contenidos y fundamentos diferentes. Por 
este motivo - e n  relación con un futuro amplio y con las ac- 
tuales exigencias del desarrollo- se plantean cuestiones nue- 
vas o se vuelven a plantear viejos problemas, muy 
particularmente en el campo de las técnicas en uso, y en lo 
referido a las condiciones nuevas. En el Perú, están en tela de 
juicio el contenido, el dinamismo y la continuidad de la activi- 
dad manufacturera, así como la modalidad de su integración 
con otras actividades, dentro y fuera del propio país. Igualmen- 



te, lo está la adecuación y el futuro de las técnicas que utiliza. En 
otras palabras, puede decirse que si la industrialización debiera 
contribuir a la formación de una oferta agregada suficiente - 
tanto en volumen como en diversificación, y tanto por producción 
interna como por capacidad de intercarnbi-, el dinamismo in- 
dustrial y tecnológico deberían ser adecuados, tanto a posibilida- 
des propias como a requerimientos o desafíos de un mundo de 
apertura y globalización. Esta adecuación significa lograr un 
nivel de exigencia muy alto en términos de eficiencia y compe- 
titividad. Tales son los puntos que, por el lado de los objetivos, se 
plantea hoy a la industria manufacturera. 

El problema no es, pues, solamente, una cuestión de impulsar 
o promover sino de transformar el proyecto en uno que tenga 
futuro. Es cierto que algunas transformaciones ya se están pro- 
duciendo como consecuencia de cambios a escala mundial; 
pero el desafío es superior a algún simple reacomodo a 
posteriori. Parte del problema, tal como ya hemos señalado, es 
que, si bien ya existe alguna experiencia, existe también un 
equipamiento y técnicas en uso que ya no son, si una vez lo 
fueron, las más adecuadas, y que existe también un enorme e 
inmediato desafío de competitividad, cuando ya se han am- 
mulado importantes retardos y se parte con retraso en un de- 
seable proceso de reconversión. 

Evidentemente, se trata de tomar en cuenta lo realizado, en 
uno o sucesivos marcos condicionantes, para explorar las exi- 
gencias de transformación y desarrollo. Para eso es necesario 
revisar algunas cuestiones relativas al desempeño reciente de 
la industria, concretamente al patrón y las líneas de produc- 
ción y a la evolución del producto y del empleo como 
indicadores del desempeño técnico. Igualmente se revisará la 
situación y las perspectivas de la exportación de manufactu- 
ras, que constituye otro importante indicador y también 
condicionante de desempeños. 



Más adelante se examinará el proceso y características de la 
capitalización en el sector, haciendo particular énfasis en lo 
que significa la modernización de equipos y una eventual re- 
novación tecnológica, en un marco en que los mecanismos e 
instituciones promotoras ceden paso a las exigencias y a la 
capacidad inductora del mercado. La capitalización o el es- 
fuerzo de expansión de capacidad es un indicador de compe- 
tencias, como también lo es el crecimiento de la productividad 
(que examinaremos enseguida). Posteriormente, se presenta- 
rá la estimación de los coeficientes de Verdoorn, por ramas 
industriales, para examinar la relación que se ha dado entre 
competencias y desempeños en la industria peruana. Final- 
mente, se presentarán algunos casos de empresas que han te- 
nido éxito en la transformación tecnológica y la relación que 
sus esfuerzos han tenido con los marcos condicionantes; es 
decir, una de posible explotación de posibilidades o de capa- 
cidad para sobreponerse a restricciones o impedimentos. 



Desde sus inicios, en la segunda mitad del siglo XIX, el desem- 
peño de la producción industrial en el Perú, de acuerdo con la 
información oficial y las referencias históricas, ha sido irregu- 
lar en términos de los indicadores convencionales de producto, 
de uso y habilitación de equipamiento y de empleo. Igualrnen- 
te, están aún sujetos a evaluación el contenido y los efectos. 

En lo que puede considerarse una primera etapa, hasta la dé- 
cada de 1940, la aparición de industrias fue dispersa y, más 
bien, vinculada con oportunidades creadas a partir de la evo- 
lución de los mercados (escasez, desabastecimiento), así como 
referida a actividades relativamente sencillas. A partir de la 
posguerra, por el contrario, se manifiesta una voluntad 
industrialista, bajo el impulso de organismos internacionales 
y también por el efecto de la difusión tecnológica en la pro- 
ducción, así como por cambios en los patrones de consumo, 
producto también de los efectos de difusión. El proyecto se 
concreta, a diferencia de la etapa previa en la que no hubo 
política expresa, en una política de desarrollo industrial cuyas 
características y efectos serán examinados más adelante. Por 
último, a partir de los años ochenta, se plantea en diversos 
grados y amplitud un cuestionamiento del proyecto industrial; 
se abandona la política promocional; y, por la apertura gene- 
ral de los mercados, se produce un estancamiento del sector y 
una cierta depuración de las actividades que subsistieron. 

A lo largo de esta evolución, algo que probablemente revis- 
ta mayor importancia es la naturaleza de aquello que se ha 



reconocido o registrado como actividad manufacturera, la esca- 
la de operaciones y el destino de la producción. Al respecto, se 
puede reiterar que la expansión del sector fue lenta y dispersa 
hasta los años cuarenta, y a partir de entonces se trató de desa- 
rrollar como el sector líder de la economía, con un énfasis, tal 
vez excesivo, en su volumen más que en su naturaleza. 

Efectivamente, en la etapa de expansión, explícitamente bus- 
cada, y en la que se consolida el sector, preocuparon el volu- 
men de lo que se reputaba como producto industrial y el empleo 
o el número de empresas; mientras que, por otra parte, la pre- 
ocupación fue menor en lo que toca al carácter de la actividad, 
el grado de transformación, los niveles de calidad alcanzados, 
el grado de integración y las condiciones que favorecían un 
dinamismo propio. Al mismo tiempo, el grado de competencia 
o de funcionamiento del mercado, así como la eficacia y perti- 
nencia de los medios de regulación eran inadecuados e intro- 
ducían o reflejaban diversas distorsiones. Como consecuencia, 
la experiencia industrial peruana acusa debilidades diversas 
(vulnerabilidad), muestra un desempeño irregular y, además, 
plantea serios interrogantes sobre sus posibilidades de sub- 
sistencia en un marco de apertura, de globalización y de gran 
renovación tecnológica. 

Lo que resulta más directa y fácilmente observable -la irre- 
gularidad del desempeño- está ligado al carácter imitati- 
vo del patrón de industrialización elegido, a lo incompleto 
de los logros, a las imperfecciones de los mismos y a la mo- 
dalidad de inserción en mercados con diversas distorsiones. 
Mucho de esto se originó, indudablemente, en el papel asig- 
nado y esperado de los apoyos de la política pública. En 
efecto, el clima artificial creado por los incentivos a la ex- 
pansión industrial y al establecimiento de nuevas activida- 
des manufactureras, así como las ventajas acordadas como 
estímulo, han impedido la aparición o la promoción de em- 



presarios capaces de tomar iniciativa, de afrontar riesgos y 
de resolver, ellos mismos, situaciones problemáticas o nue- 
vas. Por otra parte, esa misma política ha terminado por pre- 
miar, implícitamente, ineficiencia y mediocridad; ya que no 
ha puesto en tela de juicio desempeños inferiores a los 
esperables y, en la práctica, ha excluido la necesidad de 
buscar mejoras en los métodos y en las condiciones de pro- 
ducción. Como consecuencia de todo esto, la experiencia 
industrial peruana, además de irregular, no ha sido muy 
rica en términos de innovación o, en general, de renovación 
tecnológica. 

En todo caso, la actividad manufacturera llegó a constituir una 
proporción mayoritaria del producto: desde 1955 cuenta con un 
23% del mismo; alcanzó el 26% en 1975; y en los últimos años 
representa una cifra que fluctúa al rededor del 20%: Igualmente 
involucra una proporción de 15% del empleo total, que es sigru- 
ficativa, e influye clara, aunque no siempre positivamente, en 
el desempeño de otros sectores de la economía a través de múl- 
tiples eslabonamientos e interdependencias. 

Como ya he manifestado, esta evolución ha ocurrido a lo lar- 
go de un proceso relativamente autónomo y disperso hasta 
los años cincuenta y que, más adelante, se ve dominado por 
la influencia de políticas explícitas, o bien de cambios de 
política. De este modo, pueden reconocerse dentro de esta 
etapa períodos significativamente distintos en los que ope- 
ran sucesivos marcos macroeconómicos, sugestivos para una 
interpretación del proceso de cambios técnicos o para ex- 
plicar su ausencia. 

Según las estimaciones referidas al nuevo cálculo del PIB, con base 1994, es 
de solo el 16%; no obstante, esta cifra no es estrictamente comparable con las 
de años anteriores que estamos refiriendo. En todo caso, se ha operado una 
disminución de la importancia relativa. 



Un primer período corresponde a una etapa bastante intensa 
de industrialización, que se origina a partir de una ley de ca- 
rácter promocional, en 1959, y de su implementación. Era la 
primera vez en el país que se intentaba lanzar un proyecto de 
desarrollo sectorial en forma global y con fuerza. La política 
elegida fue la de sustitución de importaciones, como era la 
corriente dominante en la región. Esta se concretó, si bien con 
algún retraso con respecto al conjunto de América Latina, en 
términos de incentivar la actividad productiva privada con 
medidas que reducían los costos de inversión, los costos de la 
propia producción corriente y, al mismo tiempo, medidas que 
protegían las nuevas producciones con relación a la compe- 
tencia exterior. Se promovió, por tanto, la aparición o el incre- 
mento de actividades manufactureras; pero no se crearon 
condiciones para que estas mismas hicieran esfuerzos conti- 
nuos con el objetivo de reducir costos o para mejorar la cali- 
dad de los productos. Lo que sí se logró fue la ampliación del 
volumen y aun de la gama de producción manufacturera, aun- 
que solo fuera en las etapas finales de la transformación. 

En 1970, una nueva ley trató de reforzar el dinamismo indus- 
trial radicalizando incentivos del mismo tipo de los antes se- 
ñalados, al mismo tiempo que, contradictoriamente con el 
carácter liberal de la estrategia, se establecían prioridades y 
se ponía límites a la participación del sector privado y de los 
capitales extranjeros. Por ejemplo, las industrias considera- 
das como estratégicas o de primera prioridad fueron reserva- 
das para el Estado o para el sector de propiedad social que se 
había creado. Por otra parte, la protección a la producción 
local (uno de los incentivos clave) llegó a situaciones extre- 
mas; es decir, a prohibiciones. Debe anotarse de igual mane- 
ra que en esta etapa domina una particular visión que 
cuestiona la función empresarial, así como la propiedad pri- 
vada, con lo que se generó incertidumbre y se inhibieron no 
pocas iniciativas. Sin embargo, es innegable que en esta eta- 



pa se produjo un nuevo impulso, más que por inversiones 
nuevas, por intensificación de la actividad. Por otra parte, en 
razón de las prioridades establecidas, se produjeron nacio- 
nalizaciones de actividades cuya eficiencia y dinamismo tec- 
nológico eran, por lo menos, variados, y, por tanto, se generaron 
consecuencias diferentes. La actividad tecnológica interna no 
era general ni muy intensa, de manera que la reducción, en 
unos casos, y el cambio de orientación, en otros, significaron 
la paralización de esfuerzos tecnológicos internos. Una cues- 
tión final que debe señalarse como específica de esta etapa 
es el impacto de los problemas derivados de la creación de 
mecanismos destinados a incrementar la participación de los 
trabajadores en la gestión y en la propiedad de las empresas, 
así como su estabilidad en los puestos de trabajo. 

En estos años, además, se recibió el estímulo y las propuestas 
del proyecto de integración subregional, el Acuerdo de 
Cartagena o Pacto Andino -proyecto bastante ambicioso que 
iba más allá de las propuestas de integración que le precedie- 
ron-. Dicho acuerdo involucraba un proyecto de desarrollo 
industrial apoyado en una asignación de industrias por países 
y con referencia a una demanda ampliada; es decir, la de la 
subregión. Este proyecto no prosperó debido a discrepancias o 
aspiraciones excluyentes de carácter nacional, que impidie- 
ron abordar proyectos de mayor envergadura, como fueron los 
casos de las industrias fármaco-química o automotriz, por ejem- 
plo. Además, el propio proyecto de integración se fue debili- 
tando y, en definitiva, tuvo que ser redefinido en términos de 
lo es hoy la Comunidad Andina de Naciones. 

A partir de 1976, se produce un cierto abandono del sector 
industrial por parte del Estado, ya que los incentivos se debi- 
litan en la medida que este debe atender otras urgencias; así 
como porque se hace evidente lo costoso que es el sistema 
adoptado; e, inclusive, debido a que aparecieron argumen- 



tos en contra de la opción industrialista. Además, el sector 
industrial sufre las consecuencias de la inestabilidad econó- 
mica (con características e intensidad relativamente nuevas 
en el país) y, por lo mismo, de cambios bruscos en cuanto a 
las políticas que se ponían en práctica. La apertura comer- 
cial iniciada en 1980 y la areactivación por vía de la deman- 
da)) de 1985 significaron, la primera, competencia no esperada 
o para la cual no se estaba preparado; y, la segunda, reduc- 
ción o ausencia de inversiones, ya que el acento se impuso 
en el uso de la capacidad productiva instalada y no utilizada. 

Más adelante, tras el fracaso de la política heterodoxa de ajus- 
te, se agudizan diversos problemas que generaron inseguri- 
dad e indujeron a una mayor discontinuidad en la actividad 
económica. Del mismo modo, produjeron, en lo que toca 
específicamente a la política económica, un mal manejo de 
la deuda externa, una pérdida del control de la inflación, así 
como la puesta en obra de un populismo macroeconómico, 
que, acompañado de serias inconsistencias, originó una ver- 
dadera parálisis de la actividad. El marco era, de este modo, 
el de una altísima inflación, un aislamiento del país en el 
sistema financiero internacional y una variada gama de in- 
tervenciones o interferencia estatal; todo ello agravado por 
la inseguridad y la elevación de costos generada por la apari- 
ción del fenómeno del terrorismo. 

La década del ochenta, que para muchos fue «la década per- 
dida de América Latina», lo fue tal vez más para el Perú. En 
efecto, importantes proyectos se paralizaron en lugar de ser 
reorientados y se alteraron prioridades atendiendo a urgen- 
cias que si bien eran reales, no debieron ser excluyentes de 
una construcción acumulativa y de largo plazo. Esas urgen- 
cias de corto plazo, nuevas algunas y graves todas, consagra- 
ron implícitamente el inmediatismo e hicieron olvidar las 
aspiraciones de desarrollo. En todo caso, justificaban poster- 



garlas, ya que se suponía que, una vez estabilizada la econo- 
mía, se iniciaría de inmediato y sin más condiciones un cre- 
cimiento sostenido. En otras palabras, hacía su aparición la 
tan criticada visión eco n o m ic  is trz del desarrollo. 

En todo caso, al iniciarse la década del noventa, el imperati- 
vo era el de reordenar y estabilizar la economía, buscar la 
reinserción en el sistema financiero internacional y crear las 
condiciones para el desarrollo. Ello ocurría dentro de una si- 
tuación diferente, dado el cambio de la situación internacio- 
nal y en razón de una orientación claramente diferente, que 
resultaba de la revolución tecnológica que se había estado - 
y se estaba- operando; asimismo, este nuevo contexto se vio 
definido por la influencia de los organismos multilaterales y 
del pensamiento neoliberal. 

Es evidente que las transformaciones operadas en el ámbito 
internacional y la nueva y muy rica oferta tecnológica impo- 
nían un cambio radical en la política económica y en las es- 
trategias de desarrollo basadas en la industrialización por 
sustitución de importaciones. Este cambio se concretó, ini- 
cialmente, en un drástico programa de estabilización 
macroeconómica y, más adelante, en un proceso de reformas 
estructurales, muy diferente a las de la década del setenta, 
ya que esta vez se apuntaba a los comportamientos y al des- 
empeño de los agentes -privados sobre todo- en mercados 
abiertos y competitivos. En cuanto a política promocional, la 
opción fue la de excluir todo esfuerzo explícito. En concreto, 
se eliminaron todos los controles de precios, se liberalizó el 
tipo de cambio y unificó un mercado que era de cambios 
múltiples. Del mismo modo, se liberalizó la tasa de interés, 
se flexibilizó o desregularizó el mercado laboral; se reorga- 
nizó e hizo más eficaz el sistema de administración tributaria 
y se liberalizó el comercio exterior reduciendo los aranceles, 
eliminando las restricciones relativas a estos y reduciendo 



el nivel y la dispersión de tasas. Así, pues, la opción de desa- 
rrollo estaba basada -al igual que hoy en día- en la efi- 
ciencia privada y en la competitividad dentro de una economía 
abierta; por eso, puede decirse' que tanto el programa de es- 
tabilización como las reformas estructurales han sometido a 
todos los agentes productivos y, tal vez más claramente, a los 
industriales, a un difícil e indispensable proceso de adecua- 
ción para subsistir y, eventualmente, progresar. 

Para las empresas manufactureras, el desafío ha sido, en pri- 
mer lugar, el de asimilar cambios bruscos y adecuarse a con- 
diciones realmente nuevas. En efecto, el marco macroeco- 
nórnico ha cambiado por necesidades internas, así como por 
condicionamientos externos; asimismo, como se ha señalado 
anteriormente, la política promocional del Estado ha sido fuer- 
temente reducida, si no ha desaparecido. En segundo lugar, 
la redefmción de las reglas de juego, en la dirección de des- 
centralizar iniciativas, acciones y responsabilidades, así como 
de reducir todo tipo de protección, obliga a los agentes a afron- 
tar situaciones en las que la propia capacidad es el único 
elemento que abre la posibilidad del éxito. Ahora bien, la 
nueva propuesta, ante empresas adormecidas por la previa 
sobreprotección y, además, condicionadas por ineficiencias 
acumuladas, defectuosa capitalización, retardo tecnológico 
y, finalmente, una política económica bastante adversa ha 
dado como resultado que en los años recientes se hayan pro- 
ducido quiebras o desmantelamiento de firmas importantes, 
la reestructuración de otras y la reprivatización de empresas 
nacionalizadas en época anterior. Es obvio que también ha- 
yan aparecido nuevas posibilidades sobre la base de un cam- 
bio en la mentalidad de algunos empresarios y de una bús- 
queda de apoyos en la propia iniciativa y eficiencia. 

Algo que es importante anotar en el proceso de reestructura- 
ción que se ha operado y que continua es la expansión del 



llamado sector informal. En otros trabajos, he argüido, y en 
este lo reitero, que el origen del sector informal, con las ca- 
racterísticas y el volumen que tienen hoy, se encuentra en la 
sobrepoblación relativa de la región andina y en las consi- 
guientes migraciones hacia la Costa y hacia los centros urba- 
nos, conjuntamente con el tardío inicio de la industrialización 
y con su limitada capacidad de absorción de la fuerza de tra- 
bajo. En la etapa reciente, debe añadirse la cuota que repre- 
sentan los reajustes del empleo en la administración pública 
y en las empresas privadas, posibilitados por la desregulación 
del mercado. Además, el deterioro del poder adquisitivo de 
los salarios, hecho resultante del proceso de ajuste macroeco- 
nómico, ha agravado el problema de ingresos. Este hecho in- 
duce a realizar actividades suplementarias, muy 
frecuentemente informales. Hay pues un problema de pues- 
tos de trabajo y de nivel de ingreso familiar, cuyo resultado 
es el incremento de individuos a los que las estadísticas ofi- 
ciales definen como «inadecuadamente empleados». Muchos 
de ellos se encuentran en actividades manufactureras de pe- 
queña dimensión y de carácter precario o técnicamente pri- 
mitivo. Estas actividades resuelven, aunque en forma 
imperfecta, los problemas de empleo e ingresos para quie- 
nes las realizan; no obstante significan la permanencia de 
estructuras productivas con técnicas primitivas o inadecua- 
das y de dudoso interés para el conjunto; así como una com- 
petencia, a veces ruinosa para otros, en mercados donde, por 
la depresión de los ingresos reales, el precio es el determi- 
nante. 



CAP~TULO 7 
EL ESTADO DEL DESARROLLO: LA PRODUCU~N 

INDUSTRIAL EN EL PERÚ 

La visión que ofrece un examen agregado o global de la in- 
dustria manufacturera -sobre la base de indicadores de vo- 
lumen o de valor que unifican información heterogénea- 
no es necesariamente suficiente e, incluso, puede inducir a 
errores de interpretación. En efecto, la referencia al, o la de- 
manda del, grado de transformación que ya hemos mencio- 
nado es una cuestión importante; porque, en definitiva, se 
trata de saber -aun a niveles descriptivos solamente- cuál 
es el tipo y eventual variedad de productos industriales que 
se están elaborando en las diferentes ramas industriales. Por 
eso, en lo que sigue se hará referencia a algunas de ellas en 
particular con el fin de mostrar el estado de su desarrollo y 
sus actuales patrones de producción. 

Antes se había señalado que la industria manufacturera dejó 
de ser, o por lo menos no se le asigna ese rol, el sector líder del 
crecimiento. Este hecho tiene como resultado que no se hayan 
producido iniciativas importantes para su transformación y que 
su desempeño, con matices por rama, sea más bien consecuen- 
cia de lo que ocurre en otros sectores. Debe añadirse que, jus- 
tamente por esto último, es conveniente considerar -incluso 
en forma somera- lo que ocurre en otros sectores que tienden 
a tomar el liderazgo o que han cobrado importancia en el pro- 
ceso actual. Me refiero específicamente a los sectores prima- 
rios de exportación y sus eslabonamientos inmediatos, al 
comercio y a los servicios o al sector de no transables, en gene- 
ral. Se examinará, así, la situación de los sectores que pare- 



cen más indicativos, y esto se hará sobre la base de algunos estu- 
dios recientes, concretamente y en orden cronológico: el estudio 
de ESAN (Roca et al. 1997) sobre el destino de las inversiones, el 
estudio de la CEPAL sobre el comportamiento industrial en el 
proceso de estabilización (Abugattás 1999) y, finalmente, la in- 
formación que periódicamente proporciona la revista Perspecti-  
va I n d u s t r i a l  del Ministerio de Industrias, así como algunos 
reportajes especiales de los diarios Ges  t i ó n  y Síntesis.  

a. Las industrias alimentarias 

La agroindustria involucra la fabricación de derivados de la 
producción agrícola y ganadera. En concreto, ofrece productos 
lácteos, conservas de frutas y legumbres, aceites para el con- 
sumo humano, productos de molinería y panadería, así como 
fabricación de azúcar y productos de cacao y confitería, prin- 
cipalmente. Igualmente, aunque en menor medida, produce 
embutidos de pollo y de cerdo. En todos los casos se trata de 
producciones tradicionales y de transformación elemental. 
Asimismo, debemos señalar que se trata de producciones que 
deben afrontar una demanda en expansión, ya sea porque la 
población crece, o porque, por lo menos en algunos grupos 
sociales, la capacidad adquisitiva aumenta. 

Por otra parte, al tratarse de transformación o elaboración de 
productos agropecuarios, la industria depende del abasteci- 
miento interno y, en no pocos casos, de la importación de 
insumos, particularmente en los casos de la leche y el trigo. 

En el caso de los lácteos, la producción dominante ha sido la 
de leche evaporada y, más recientemente, de leche entera en 
polvo, para lo cual se importaba leche en polvo descremada y 
grasa anhidra para colmar el déficit de la producción nacional 
de leche. La producción de quesos es menor y cubre una varie- 
dad limitada de tipos, al igual que otros derivados de la leche. 



Existen dos cuestiones que vale la pena tener en cuenta en la 
historia reciente de esta industria. La primera es la introduc- 
ción de la leche en polvo para el consumo doméstico, a partir 
de la segunda mitad de los años setenta. Este tipo de leche era 
resistida por razones de tipo cultural, o más bien ideológico, 
que determinaron la preferencia por leche recombinada o eva- 
porada, cuyo costo de producción era evidentemente mayor. 
La diferencial de precios en el mercado ha generalizado su 
empleo, con lo que se ha inducido la preparación y el envasa- 
do de esa variedad en mayor proporción, hasta convertirla en 
la segunda en orden de importancia en la demanda. 

La segunda de las cuestiones es la creciente importancia de 
los contenidos nutricionales en los productos lácteos; es de- 
cir, la proporción de grasas y la presencia de lactosa, más 
claramente percibidos por las clases medias y altas de la so- 
ciedad, que exigen una producción adecuada (productos l ight) 
y derivados como yogures. Inicialmente estas demandas fue- 
ron cubiertas por importaciones; sin embargo, diversas plan- 
tas han realizado transformaciones o ampliaciones que les 
permiten participar con buen éxito en ese mercado. 

En todo caso, la producción se ha diversificado algo y se ha 
iniciado la producción de bienes de mejor calidad y mayor 
variedad de atributos, como es el caso de los quesos. 

En cuanto a la rama de molinería, aparte de la producción de 
harinas -muy dependiente de los precios y los volúmenes 
de trigo importado-, cabe mencionar la producción de pan, 
fideos y galletas. La primera es una actividad tradicional y 
muy difundida, en que la única novedad es la producción de 
pan en tajadas y envasado, con mejores posibilidades de du- 
ración. La fabricación de fideos, en cambio, ha tenido un de- 
sarrollo intenso, en la medida que el fideo se ha convertido 
en un elemento importante en la canasta de consumo popu- 



lar. Se pueden distinguir la producción de fideos a granel y 
los envasados de marca, tanto nacionales como extranjeros, 
que compiten por precios y calidad, o por algún atributo es- 
pecífico. Esto último es reflejo del uso de nuevas técnicas o 
de la mejora de procesos antes utilizados. En el rubro de ga- 
lletas ocurre algo similar, debido, en buena medida, a la aper- 
tura de la economía. 

En el caso de la industria azucarera, se denuncia habitual- 
mente la crisis derivada de la gestión de las cooperativas 
agroindustriales luego de la Reforma Agraria, y se señala, con 
evidencias estadísticas, que de ser un país exportador neto 
hasta 1975, aproximadamente, el Perú es hoy importador de 
azúcar. La razón aducida, la ineficiencia de la gestión, es una 
cuestión real, y debe señalarse que indujo a, o fue acompaña- 
da por, un peligroso patrón de intensidad de uso de los equi- 
pos, que al no tener un mantenimiento adecuado, afectaron la 
capacidad de producción. A este hecho hay que añadir que la 
producción de caña no se incrementó mayormente en el país 
y, algo muy importante, la población creció en forma muy sig- 
nificativa. Consecuentemente, ha aumentado la demanda in- 
tema y se han reducido los márgenes exportables, si es que no 
los han hecho desaparecer. El problema de hoy es, pues, el de 
recuperar capacidad de refinado, así como, si el país no recu- 
pera una posición de exportador, el tratar de que se reduzca 
en alguna medida la necesidad de importar. 

La industria de aceites y grasas comestibles implica el pro- 
cesamiento de diversas materias primas vegetales, de pesca- 
do y de grasas sólidas. Sus productos son, típicamente, aceites 
vegetales, aceites compuestos, mantecas y margarinas. Se trata 
de bienes básicos de consumo y cuya producción debe res- 
ponder a una demanda en aumento. Ahora bien, en la etapa 
reciente se ha operado una sustitución bastante clara del con- 
s m o  de aceites compuestos de producción nacional, por acei- 



tes vegetales, mayormente importados. Este fenómeno se 
debe tanto a requerimientos nutricionales como a condicio- 
nes de la producción nacional; dicho de otro modo, debido a 
limitaciones tecnológicas, la producción nacional no resolvía 
adecuadamente requerimientos de olor y sabor. Actualmen- 
te, se está desarrollando la producción de aceites vegetales 
en mejores condiciones, y eso significa que se han mejorado 
las condiciones de procesamiento de los insumos. 

La producción de margarinas, que afronta el problema del 
costo y el del abastecimiento en aceites vegetales, ha reali- 
zado importantes esfuerzos para mejorar la presentación y 
las características de sus productos en un submercado alta- 
mente competitivo. 

A continuación, ha de hacerse referencia, dentro de esta 
relación que no es exhaustiva, al procesamiento de hortali- 
zas, frutas y legumbres. Se trata de un sector de reciente 
desarrollo y cuyo lugar en la demanda era cubierto en gran 
medida por importaciones. Una cuestión inicial es que el 
consumo de conservas, congelados y deshidratados no era, 
y no es, actualmente, un fenómeno de carácter general en el 
país, sino que, en forma opuesta a lo que ocurre en otros 
medios, es un tipo de consumo de lujo, por lo menos en el 
caso de las legumbres. Las conservas de frutas son casi en- 
teramente importadas; no obstante, lo que es notable es el 
desarrollo de cultivos relativamente nuevos y, sobre todo, 
su procesamiento para la exportación, tal como es el caso 
del espárrago, tanto deshidratado como envasado, y el de 
los ajos deshidratados. Dentro de la misma perspectiva, se 
habla actualmente de la exportación de alcachofa. 

A propósito de este rubro, se afirma y se valora en mucho que 
exista en el país una variedad de productos naturales que po- 
drían ser procesados (deshidratados o elaborados en mayor 



medida) para preservar sus atributos y exportarlos o distribuir- 
los con mayor amplitud. Además de los ya sefíalados, están las 
frutas, jugos y néctares, cuya producción requiere expansión de 
los cultivos de base y capacidad de procesamiento, más allá de 
un tratamiento elemental, así como conservación y distribución 
eficiente. Esto último requiere el empleo de procesos nuevos de 
tratamiento térmico o calórico, de envasado y pasteurización, 
que son aún poco generalizados en el país. La exportación de 
frutas frescas - e n  el que ya habían incursionado otros países- 
es otro ejemplo de posibilidades y también de desafíos o de 
limitaciones para superar en estos campos. 

Por último, la producción de embutidos está en proceso de 
expansión, aunque limitada, por el poder adquisitivo de la 
mayoría de la población y, en lo que toca a variedad, por res- 
tricciones en cuanto a los insumos de origen ganadero. Un pro- 
blema adicional en este sector es el nivel de informalidad, con 
serias implicaciones sobre la calidad de los productos. 

b. La industria textil y de  confecciones 

Se trata de un sector con larga tradición en el país y en el que se 
pensaba tener una duradera p sólida ventaja, debido a la cali- 
dad de algunos recursos naturales. Sin embargo, el conjunto de 
la industria pasa por una etapa difícil por la competencia de 
productos importados, así como por deficiencias en los proce- 
sos productivos, ahora indisimulables, que inciden en calidad y 
costos. Al mismo tiempo, la industria, en el ámbito mundial, 
experimenta cambios importantes inducidos por una compe- 
tencia globalizada, así como por la evidente elevación de ingre- 
sos y la capacidad de procesamiento de la información por parte 
de importantes grupos de consumidores. 

La industria textil en el Perú es particularmente sensible al 
abastecimiento de materias primas nacionales de origen na- 
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tural; y este abastecimiento, a su vez, lo es a fenómenos na- 
turales que producen fluctuaciones -a veces violentas- en 
la producción. De este modo, además de la contracción de la 
demanda en los últimos diez años, se observa un comporta- 
miento irregular incluso en las principales empresas, supues- 
tamente más fuertes, con cambios significativos en los 
volúmenes de producción y en las tasas de rentabilidad. 

No obstante, se acepta que el sector está últimamente en un 
proceso de «recuperación)), luego de la desaparición de algu- 
nas empresas que en otro tiempo ocupaban un lugar de pri- 
vilegio, así como de la transformación de otras. 

El futuro de esta industria puede apoyarse en los ya mencio- 
nados recursos naturales de alta calidad (algodón pima, pelo 
de alpaca); pero eso depende de un mejor procesamiento de 
los recursos (tecnología), con el fm de explotar realmente sus 
atributos, así como también de un correcto destino o buen 
uso de recursos y productos, ya que estos son relativamente 
caros y no muy abundantes. Se requiere, entonces, no solo de 
elevadas inversiones y esfuerzos tecnológicos considerables, 
sino también de integrar algo más la industria; es decir, de- 
sarrollar las líneas de hilados, tejidos y acabados textiles y 
confecciones en el país en función de mercados más amplios, 
en los cuales la competencia es muy exigente. La informa- 
ción disponible indica que no ha habido inversiones nuevas, 
estrictamente hablando; sin embargo, sí ha habido inversio- 
nes para la modernización de plantas y -algo que es muy 
importante- para la revisión de procesos (ingeniería) y de 
reestructuración financiera y empresarial. 

La industria de confección de prendas de vestir es una que, 
claramente, se beneficia de la elevación de ingresos en la 
población y de los cambios de hábitos de consumo que ello 
acarrea; asimismo, y de modo correlativo, sufre del estanca- 



miento o de las caídas de ingresos. En todo caso, es un sector 
en expansión en el que participan empresas de todo tipo y 
tamaño. En este aspecto, cuenta la calidad de las materias pri- 
mas y los diseños tanto para resistir la competencia de las 
importaciones como para hacer posibles las exportaciones. De 
otro lado, el diseño de las prendas y la calidad de la manufac- 
tura son más importantes en su producción; y los requerimien- 
tos para asegurarlos, más elevados. Por ello, en general, dichos 
requerimientos solo pueden ser satisfechos por empresas gran- 
des y a propósito de ciertos productos específicos, como son 
confecciones de tejidos de punto de algodón, confecciones de 
tela de algodón y prendas de lana de alpaca. 

Recientemente se está desarrollando la línea de producción 
de ropa deportiva, por convenio o concesión de conocidas mar- 
cas de prestigio internacional, y el desarrollo se produce sobre 
la base de la ventaja de una producción integrada, desde la 
materia prima que se emplea. 

En resumen, dentro del sector textil se hace necesario el desa- 
rrollo o incorporación de conocimientos nuevos que permitan 
la adecuada explotación de recursos y la adaptación rápida a 
una demanda creciente, pero cambiante. 

c. Las industrias de minerales no metálicos 

Estas industrias consisten en la transformación de sustancias 
no metálicas, ya sea por tratamiento químico o térmico. Lo que 
está en juego es, pues, por un lado, la existencia de variados 
recursos naturales, sobre los que se ha afirmado -hasta la 
exageración- que existen abundantemente en el país. Por otro 
lado, está la capacidad de transformación que, esta vez, de- 
pende de la información técnica, de los equipos efectivamen- 
te instalados y de la capacidad de operación, y de la 
disponibilidad de energía. 



Entre las producciones concernidas dentro de este subsector 
están la cerámica, la fabricación de vidrio y la de cemento, prin- 
cipalmente. La producción de cerámica (objetos de barro, loza y 
porcelana) se encuentra ligada a la expansión de la construc- 
ción (ladrillos) y a la urbanización (uso de aparatos y utensilios 
domésticos en residencias, escuelas, hospitales y edificios 
públicos). Recuérdese que la construcción ha sido uno de los 
sectores de mayor crecimiento en los últimos años y, como con- 
secuencia, las empresas del sector que nos ocupa han podido 
realtzar importantes inversiones. La industria del vidrio, por 
su parte, está en proceso de reestructuración; ya que, si bien lo 
concerniente a envases, tanto para bebidas (retornables y no 
retornables) como para conservas de alimentos, se ha expan- 
dido al ritmo de la demanda, la perspectiva es menos clara en 
lo que toca al vidrio plano de construcción. Por un lado, es 
evidente que la demanda ha crecido tanto por la construcción 
pública (escuelas) como privada; no obstante, este tipo de vi- 
drio no se produce en el país. En realidad, se importa vidrio 
crudo y se le procesa en el país; es decir, se hace el templado y 
el laminado. En este caso, habiendo operado en el pasado una 
fábrica de vidrio plano y dadas las perspectivas del mercado, 
es de esperar una evolución favorable, con la condición de 
que se afronten complejos proyectos y que se realicen irnpor- 
tantes inversiones. 

En tercer lugar, se ha mencionado la industria del cemento, y 
esto es muy importante, ya que se trata del material de cons- 
trucción más empleado. Este sector, como se ha venido repi- 
tiendo, está en franca expansión, aunque sea por razones 
coyunturales. Si bien se importa cemento para las obras que 
se realizan en la selva norte del país, el Perú es ligeramente 
un exportador neto de cemento, puesto que por problemas 
de costos de transporte se exporta a Bolivia el cemento pro- 
ducido en Puno (a pesar del costo de producción). El nivel 
tecnológico alcanzado es, en general, comparable con el de 



países avanzados, ya que se han concretado grandes inversio- 
nes que, además, tienen una clara orientación modernizante. 
Un caso notable es el de Cementos Lima, que sobre la base de 
una inversión de $130 millones ha podido duplicar su produc- 
ción en el segundo semestre de 1997. Las otras empresas de 
este rubro también han realizado esfuerzos significativos, e 
incluso Cementos Sur, que producía por la ((vía húmeda», ha 
elevado su productividad a partir de la privatización en 1995 y 
continua reinvirtiendo. Una anotación adicional es que las 
empresas del sector están iniciando un proceso de diversifica- 
ción, involucrando distribución y, sobre todo, el (<premezclado)>, 
así como la producción de derivados como canelones, tubos y 
piezas moldeadas. 

En cuanto a «otros productos minerales no metálicos», se tra- 
ta de producciones relativamente pequeñas, pero con posibi- 
lidades de exportación. Esta limitada producción se debe, 
justamente, a la variedad de recursos (no necesariamente su 
abundancia) que, entre otros, podría constituir la industria 
de refractarios, exportable hacia ámbitos mayores que el ac- 
tual (Bolivia y Ecuador). 

d. La industria metal-mecánica 

En esta rama, que incluye la industria metal-mecánica bási- 
ca y de productos metálicos, y la de construcción de maqui- 
narias, la mayor importancia y posibilidades la tiene la 
primera. Sin embargo, un problema común de todo el sector 
es que la maquinaria tiene que adquirirse en el exterior, con 
crédito de largo plazo y con bajas tasas de interés para hacer 
practicable y rentable la operación. Lo primero, la importa- 
ción de maquinaria, es un problema mundial, dada la con- 
centración de la producción. No obstante, en cuanto a lo 
segundo, en el Perú se ha experimentado una escasez de cré- 
dito de largo plazo (que parece está en vías de solución) y la 
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presencia de altas tasas de interés que resultan excluyentes 
y reducen la competitividad con producciones de otros paí- 
ses, que cuentan con mejores posibilidades. 

En lo que toca a la industria metal-mecánica básica, vale la 
pena distinguir la que involucra metales no ferrosos de la del 
hierro y acero. La primera, que ha crecido significativamente 
en los últimos años, se ha apoyado en una demanda externa 
en expansión relativamente continua, en la estabilidad de la 
economía desde el punto de vista interno, así como en el pro- 
ceso de privatizaciones y las consiguientes inversiones. 

La producción de este sector involucra derivados de cobre, de 
zinc y de aluminio; los dos primeros son de producción prima- 
ria nacional; el último se produce sobre la base de insurnos en- 
teramente importados (provenientes de Brasil y Venezuela). Es 
necesario anotar que se trata de productos semimanufacturados 
para exportación en el caso de los de zinc y mixto, es decir, 
concentrados (blister) para exportación; y, en el caso del cobre, 
de alambre, planchas y tubos para el mercado interno. El uso 
del aluminio es aún bastante h i t a d o  y se concreta, por ejem- 
plo, en la fabricación de laminados planos para producción de 
ollas y de perfiles para la industria de la construcción. 

El segundo grupo, el de la industria básica de hierro y acero, 
está muy ligado a la actividad de construcción y a la intensi- 
ficación de la actividad minera. La producción consiste fun- 
damentalmente en varillas de construcción, bolas de 
molienda, flejes y planchas de hierro y acero. El destino de 
la producción es principalmente interno y el insumo utiliza- 
do es chatarra importada, dado que las acerías que la proce- 
san utilizan hornos eléctricos. 

La estructura del sector ha cambiado, pues existe una sola 
empresa integrada (Siderperú), recientemente privatizada 



(Sider Corporation), con problemas financieros y técnicos que 
la hacían no competitiva y que recién recupera posibilidades 
mediante una importante inversión para su reconversión. En 
el pasado reciente habían surgido y se habían consolidado al- 
gunas acerías menores, no integradas (Aceros Arequipa, 
Laminadora del Pacífico, Fundición Callao), que ofrecía un pro- 
ducto más cercano a los estándares internacionales, aunque 
ninguna producía aceros especiales. Existen proyectos de in- 
versiones extranjeras para establecer nuevas acerías (Indus- 
tria Procesadora de Acero, de Chile), así como proyectos de 
expansión-renovación en Sider Corporation, como acabamos 
de señalar, al igual que en Aceros Arequipa. Con esto, el volu- 
men de producción, la variedad de productos y aun la calidad 
de los mismos deberían mejorar. Por último, es importante 
señalar que dada la presión de la demanda y la apertura co- 
mercial, se están importando actualmente, por ejemplo, vari- 
llas de construcción, además de lo que no puede ofrecer la 
industria nacional. 

Por otro lado, en lo que toca a fabricación de maquinaria y 
equipo, lo primero que debe señalarse es que ha resultado ser 
uno de los sectores más afectados por la apertura del merca- 
do. Anteriormente, estos rubros habían dispuesto, práctica- 
mente, de un mercado cautivo y, al abrirse este, se confronta 
también el hecho de haberse acelerado el progreso técnico en 
el resto del mundo. Como consecuencia, el sector no está en 
condiciones de competir, por precios o por calidad, con pro- 
ductos que ahora se importan. La consecuencia es que mu- 
chas empresas han reducido su producción y han optado, más 
bien, por la comercialización de productos importados en el 
mercado interno, donde estaban bien posicionados y que co- 
nocían bien. 

La producción propiamente dicha de este sector, hay que re- 
cordar, no fue nunca muy importante, ni sofisticada o com- 



pleja, ya que el uso de bienes intermedios de diferente grado 
de transformación era la norma, así como el uso de licencias 
-formales o informales- en lo que toca a modelos. Dentro 
de este panorama, el subsector de productos metálicos, ex- 
cluida la maquinaria, involucra la construcción de estructu- 
ras metálicas, que muestra una evolución interesante debido 
a la creciente demanda (por expansión de los sectores de co- 
municaciones, energía y transportes, principalmente) y a las 
especificaciones técnicas que deben cumplir. Consecuente- 
mente, las principales empresas del sector se encuentran en 
un franco proceso de modernización, al igual que los fabri- 
cantes de envases, gracias a la recuperación de la industria 
alimentaria y a las respuestas que vienen brindando a los 
desafíos de la competencia. En estos casos, se han incorpora- 
do nuevas técnicas; sin embargo, aún se deben importar pro- 
ductos similares de países vecinos. 

La producción de maquinaria no eléctrica se ha concentrado 
en bombas centrífugas, motobombas y aparatos de uso do- 
méstico (cocinas de gas, refrigeradoras y lavadoras). En lo 
que toca a maquinaria eléctrica, como televisores, lavadoras, 
aspiradoras y equipos de sonido, la producción se ha reduci- 
do y, más aun, tiende a desaparecer, por la presencia venta- 
josa de importaciones. La fabricación de calderos, en cambio 
tiene un futuro promisorio, ligado a la evolución favorable 
de las industrias pesqueras (aceite y harina), del sector 
agroindustrial y de actividades ligadas a la hotelería, en franca 
expansión. 

La producción de maquinaria eléctrica se ha circunscrito al 
armado de elementos, al mantenimiento de equipos y a la 
producción de implementos eléctricos, rubro este último que 
ha resultado favorecido por la expansión de las empresas 
eléctricas y de telefonía, así como por el desarrollo de pro- 
gramas gubernamentales de electrificación y de servicios 



urbanos en general. Así, se ha elevado la demanda de cables 
telefónicos, cables de electricidad y transformadores de di- 
verso tipo. Aquí, nuevamente, lo que puede observarse es 
que la modernización de las empresas demandantes y la 
ampliación de sus programas de servicio y cobertura han te- 
nido el efecto de exigir o inducir inversiones y de hacerlas 
rentables. En este caso, la necesaria expansión de las impor- 
taciones, en un  primer momento, puede reducirse 
substancialmente y mantenerse, en un futuro próximo, sobre 
bases estables, aunque no en forma que involucre necesaria- 
mente a todas las empresas del sector. 

Por último, la producción de material de transporte -luego 
de la fallida aventura de producir diversos tipos de vehícu- 
los en la década del setenta- se ha reducido a la producción 
de partes no esenciales y de elementos complementarios o 
accesorios y para el mantenimiento. Este aspecto se ha favo- 
recido por el incremento substancial del parque automotor, 
debido a la masiva importación de vehículos. 

La fabricación de motores es muy pequeña e, inclusive, de- 
creciente; en idéntica situación se encuentra el ensamblaje 
de vehículos comerciales, aunque esta vez, muestra una ten- 
dencia moderadamente creciente, dada la reconocida cali- 
dad (alta técnica) con la que se opera. La industria de 
construcción de carrocerías se ha modernizado y es competi- 
tiva, aun cuando parece tener problemas de financiamiento 
para su expansión y eventual penetración en mercados ex- 
ternos. Las industrias conexas a las que se ha venido hacien- 
do referencia -y a las que se dedicará espacio más adelante- 
son las de fabricación de filtros, pistones, tambores de fre- 
nos, discos de embrague y también las de llantas y baterías. 
Estas crecen o importan al ritmo de la expansión del parque 
automotor. 
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e. Las industrias químicas 

Este sector, que involucra una amplia gama de productos de 
uso industrial y también doméstico, es, por antonomasia, uno 
de transformación, aunque de grados de complejidad dife- 
rentes. 

La producción de sustancias químicas industriales ha creci- 
do en los últimos años, en la medida que el conjunto de la 
industria y otras actividades usuarias lo han hecho. Sin em- 
bargo, los volúmenes producidos no son muy grandes y no 
parece cercana una gran expansión, tanto por problemas de 
las propias plantas industriales como por el masivo y fácil 
ingreso de productos importados. La producción a la que se 
está haciendo referencia incluye ácidos (sulfúrico y clorhí- 
drico), sales (nitratos y sulfatos), soda cáustica e insecticidas 
de uso agrícola. Se trata, por otra parte, de un sector en el 
cual se ha producido una cierta concentración, ya que solo 
hay uno o muy pocos productores, de manera que no hay y no 
se prevé competencia, estrictamente hablando. Las plantas 
trabajan actualmente utilizando entre 50 '/O y 60 % de su ca- 
pacidad instalada y, puesto que, además, los productores 
poseen un sólido conocimiento del mercado, no es de espe- 
rar un incremento de la competencia, por lo menos en lo in- 
mediato. 

En lo que toca a productos farmacéuticos, esta vez se trata al 
igual que en otros países, de una muy amplia gama de pro- 
ductos específicos, tanto por su composición (principio acti- 
vo) como por su dosificación, presentaciones y marca. En este 
ramo, hay una historia de trabajo, más bien, de preparado 
final o mezcla sobre la base de insumos importados y de li- 
cencias. La industria fármaco-química y la búsqueda de prin- 
cipios activos fue siempre muy poco significativa. Nuevos 
fenómenos son la rápida expansión de los distribuidores 



mayoristas que trabajan con las farmacias y boticas (que, a 
su vez, también se han multiplicado) y, por otra parte, la aper- 
tura del mercado, que ha modificado substancialmente el pa- 
norama de las posibilidades y conveniencias de producción. 

En efecto, la mayor parte de las empresas farmacéuticas eran 
filiales de transnacionales, por lo que encontraron más ren- 
table, o más seguro, transformar sus plantas industriales en 
centros u oficinas de comercialización o distribución. Desde 
ese punto de vista, eligen el país donde encuentran condicio- 
nes más favorables y donde, al concentrar producción, pue- 
den realizar economías de escala; asimismo, toman en 
consideración aquel donde, desde el punto de vista político- 
social, se pueden evitar riesgos mayores. Como consecuen- 
cia, se han producido cierres y paralización en el sector local; 
mientras que en el ámbito mundial se producían importan- 
tes fusiones que hacen del mercado farmacéutico uno de los 
más radicalmente globalizados. La orientación de búsqueda 
es, sobre todo, por pequeñas modificaciones que se investi- 
gan y concretan en las matrices. 

Los laboratorios nacionales que subsisten están circunscritos 
a una gama limitada de productos, con un pequeñísimo es- 
fuerzo de investigación, y han resistido la competencia de 
las transnacionales en algunos mercados específicos; no obs- 
tante, información reciente indica que algunos de esos labo- 
ratorios serán adquiridos por firmas grandes. Aun en medio 
de una demanda creciente, parece que su futuro está más 
bien ligado a la distribución. 

Otro grupo de productos en este sector son los de caucho y 
jebe, que sirven para producir, fundamentalmente, llantas 
y material para reencauche, además de otros implementos 
como mangueras, material para calzado, etc. En el rubro de 
las llantas, es evidente que, bajo el impulso de una demanda 
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creciente en función de la expansión del parque automotor, 
se ha desarrollado la producción cn términos de volumen y 
de variedad de productos; es decir, tanto en lo referente a 
medidas y tamaños, en cuanto a estructura o resistencia. La 
industria nacional se ha adaptado bastante a las nuevas con- 
diciones del mercado: han aparecido nuevas firmas (extran- 
jeras) y actualmente se cubre el 80 % de la demanda. Cabe 
anotarse, para concluir, que la importación corresponde - 
por la naturaleza del producto- a las llantas de mayor resis- 
tencia (autobuses y camiones) y a neumáticos que se 
producían anteriormente, pero a un costo significativamente 
mayor que el de los importados. 

La industria del plástico ofrece sus productos, fundamental- 
mente, al sector construcción, a otras industrias (envases) y a 
los hogares (menaje). La línea de envases es en este momen- 
to muy importante y da cuenta del 40 % de la producción; le 
sigue la construcción, con el 14 %; y el menaje, con el 11 %. 
Es evidente que esta industria crece en la medida que se subs- 
tituye el vidrio por el plástico como material de envase, así 
como por el empleo de este último en lugar de metales diver- 
sos para tubería y ductos en construcción. Indudablemente, 
este avance da una perspectiva de expansión, sobre todo si 
se obtienen mezclas que ofrezcan características o generen 
atributos más interesantes para la conservación (envases), la 
ecología y para la construcción. 

Desde el punto de vista del mercado, dado que el proceso de 
fabricación es sencillo (mezcla de insumos adquiridos, mol- 
deo por inyección o soplado, y ensamblado) existen numero- 
sas empresas (900) -e incluso se han incursionado las 
informales- cuya característica es una relativa precariedad 
de los equipos e imprecisión de los procesos. Sin embargo, 
queda aún margen para la importación. Una cuestión que debe 
señalarse es la relativa a la calidad, relacionada con los ma- 



teriales de base y los equipos que se emplean en el proceso 
productivo. Ello establece una diferenciación de productos 
que, grosso modo, corresponde a formales e informales. El 
conjunto de la industria debe importar materia prima (sobre 
todo de Colombia y Venezuela); en ese sentido, la política 
comercial, los aranceles, resultan decisivos para la 
competitividad de la producción nacional. 

Finalmente, en lo que toca a otros productos químicos, como 
son cera, detergentes, jabones y artículos de tocador, así como 
pinturas, debe señalarse que se tratan de artículos de consu- 
mo final masivo cuya demanda crece en la medida que el 
conjunto de la economía se recupera o crece. Estas industrias 
son muy sensibles a la política comercial y al tipo de cambio, 
pues operan con insumos importados. En el caso de las pin- 
turas, la dependencia del poder adquisitivo de la población 
y de los programas de obras públicas es evidente, pues la 
función de mantenimiento o protección es menos frecuente y 
claramente percibida que el efecto de gasto, inmediato y apa- 
rentemente prescindible o postergable. 

f. Transportes y comunicaciones 

Es necesario hacer referencia a estos dos sectores de produc- 
ción de servicios debido al impacto que han tenido sobre la 
industria en general y también en razón de los cambios que 
ellos mismos y su producto típico han experimentado. 

En el caso del transporte, se tiene por un lado la renovación y 
la expansión de la infraestructura, condición básica, y la aper- 
tura comercial, lo que ha permitido el incremento enorme 
del parque automotor; y, algo que es crucial, el de unidades 
con características o posibilidades superiores, sobre todo para 
el transporte colectivo. Luego de la <<revolución del motor,) 
en los años setenta, se ha producido también una del diseño 



en general de los vehículos y de las condiciones del trans- 
porte de pasajeros (comodidad y seguridad) y de carga (uso 
de contenedores). Todo esto ha estimulado un mayor y más 
variado desplazamiento de personas y de carga, así como la 
integración o mayores eslabonamientos con otros servicios. 

En lo que específicamente nos resulta más interesante, estos 
desarrollos han favorecido la industria de construcción de 
carrocerías para vehículos de transporte colectivo y de carga, 
la producción de una variada gama de modelos y dirnensio- 
nes de llantas, y otros accesorios o repuestos, cuya fabrica- 
ción local implica asimilar técnicas que permitan responder 
a exigencias precisas y, a veces, muy elevadas. 

Algo similar se podría decir sobre el tráfico aéreo, sobre todo, 
e incluso, sobre el transporte marítimo y ferroviario. 

En el caso de las telecomunicaciones, se ha experimentado 
un salto en lo concerniente a los servicios brindados y a las 
condiciones en que se les puede obtener. En nuestro país, 
hasta 1993, el servicio era muy limitado en extensión o co- 
bertura (número de abonados) y muy lento en lo que toca 
tanto a comunicación local como de larga distancia. El sector 
estaba estrictamente reglamentado y en poder de dos empre- 
sas públicas. Ahora bien, al cambiarse la legislación de base, 
en 1991, y al privatizarse las empresas en 1993, se produjo 
una renovación del sistema, se amplió la oferta de servicios 
y se expandió espectacularmente la cobertura. 

Actualmente, es decir luego de pocos años de transforma- 
ción de la empresa, se ofrecen servicios de telefonía perso- 
nal (celular), busca-personas, radio troncalizado y TV por 
cable, además de que los servicios convencionales han gana- 
do en eficiencia. Es evidente que esto supone una renova- 
ción de las centrales y de sus condiciones de operación; 



asimismo, implica una demanda de materiales (cables, trans- 
formadores) bastante grande y variada que ha inducido -y 
continúa haciéndolo- importantes desarrollos en otros sec- 
tores. En este caso, estamos frente a una masiva inversión 
extranjera y a la cobertura que le otorgó la exclusividad acor- 
dada en el contrato de privatización (monopolio por 5 años). 
Más adelante, una vez abierta la posibilidad de competen- 
cia, se comienza definir mejor la perspectiva de evolución, 
esta vez también con consideración explícita - e n  razón de 
la competencia- de las tarifas que paga el usuario. 

En resumen, puede percibirse que la industria manufacture- 
ra en el Perú se concentra en sectores y actividades no solo 
intensivas en lo concerniente a recursos naturales sino, tam- 
bién, en actividades que implican escasa transformación, así 
como en el uso de tecnologías ya bastante conocidas. Hay 
ausencia, o apenas presencia marginal, de actividades com- 
plejas o de mayor envergadura; por lo mismo, el desarrollo 
industrial apenas comienza, a pesar de un innegable recorri- 
do y de alguna experiencia acumulada. Este hecho es muy 
importante en la perspectiva de desarrollo que hemos adop- 
tado, ya que la mayor y mejor satisfacción de necesidades en 
la sociedad supone una producción superior, en calidad y 
cantidad, diversificada y con mayor grado de transformación. 



CAPITULO 8 
EL CRECIMIENTO ECONOMICO EN MARCOS 
MACROECONÓMICOS E INSTITUCIONALES 

CAMBIANTES 

8.1. El crecimiento del producto y del empleo industrial 

La revisión del contexto o de las condiciones globales de fun- 
cionamiento y el estado del desarrollo de la industria que se 
ha presentado antes son elementos condicionantes, así como 
lo es -y con mucha fuerza- el manejo y la tendencia de las 
principales variables macroeconómicas. Ello constituye lo que 
se ha definido previamente como el marco rnac-roeconómico, 
que fundamentalmente define las condiciones y límites en los 
que se puede desempeñar la producción en un país, más 
específicamente, la industria manufacturera; de este modo, 
quedan señalados los límites y condiciones que han llevado a 
definir su patrón de producción, así como su historia tecnoló- 
gica. Esos desempeños serán identificados, en iin primer exa- 
men, con el crecimiento del producto industrial, el del empleo 
y el de las exportaciones del sector, ya que estos indicadores 
reflejan dinamismo y, eventualmente, novedades tecnológi- 
cas. En efecto, normalmente es en el curso del crecimiento que 
se incrementan los volúmenes producidos, que se mejoran ca- 
lidad y precios, y que se puede incursionar en nuevas activi- 
dades. Por lo mismo, en lo que sigue se hará un análisis de los 
desempeños de crecimiento del sector manufacturero en el 
período 1970-1999 en relación con el marco macroeconómico 
en el que se han producido. 

Ahora bien, el marco de referencia no ha sido estable ni con- 
sistente a través del tiempo, y esto hace necesario identificar 



subperíodos relativamente homogéneos en los que el análisis 
cuantitativo pueda tener significación. En esos períodos, por 
consiguiente, los desempeños típicos o significativos de la ma- 
nufactura y de los fenómenos técnicos pueden guardar rela- 
ción o corresponder a los condicionamientos y pueden 
permitimos identificar causas tanto de éxitos como de fraca- 
sos. Dentro de esta perspectiva, pienso, pues, que los cambios 
en las tasas de crecimiento que son consecuencia de la capaci- 
dad técnica, de la eficiencia de su empleo y de la gestión, así 
como del nivel de actividad, por ejemplo, pueden ser útiles 
para analizar el desempeño técnico de la economía en rela- 
ción con los marcos condicionantes. Por eso, a pesar de que la 
historia comenzase mucho antes y de que existan posibilida- 
des de realizar algunas estimaciones desde 1950, me concen- 
traré en los patrones de crecimiento observados en el ya 
mencionado penodo 1970-1999, los mismos que -así lo creo- 
explican y, más aún, influyen o condicionan más directamen- 
te no solo el momento actual sino, también, sobre todo, el futu- 
ro. Dentro de este período se distinguirán cuatro subperíodos 
que recogen los antecedentes que ya se han señalado. 

El primero de estos subperíodos se extiende de 1970 a 1975, 
y corresponde a la etapa sustitutiva y de apoyo amplio del 
estado. El segundo va de 1976 a 1985, y es más bien una eta- 
pa de abandono paulatino del sector manufacturero y de ini- 
cio de la apertura comercial, que acarrea la consiguiente 
desprotección. El tercer subperíodo, que va de 1986 a 1991, 
es uno en que, luego de experimentos fallidos, la economía 
entra en caos. A partir de 1992, que marca el inicio del últi- 
mo subperíodo, lo que hay es un ajuste ortodoxo y un alinea- 
miento de la economía según los dictados del Consenso de 
Washington; es decir, estabilidad, desregulación, competen- 
cia y primacía de la propiedad privada. Se reinsertó el país 
en el mundo financiero internacional, con lo cual se debió 
atender prioritariamente las obligaciones de la deuda exter- 



na y, con todo ello, se tomaba por descontado una recupera- 
ción vigorosa y estable. 

Con el fin de lograr el objetivo trazado -establecer los pa- 
trones de crecimiento del período 1970-1999- sin perder 
grados de libertad y sin dejar de utilizar toda la informa- 
ción disponible, la especificación: 

no procederá, por lo tanto, como una estimación separada 
entre puntos extremos de cada subperíodo sino dentro del 
conjunto de la serie, como una poligonal o un conjunto de 
s e g m e n t o s  i n t e r c o n e c t a d o s .  En esta forma, se podrán esti- 
mar los crecimientos promedio por subperíodo y en relación 
con la tendencia de toda la serie. En la relación especificada, 
y ,  es la variable cuyo patrón de crecimiento se quiere esti- 
mar; x, es el tiempo transcurrido, y z, es la variable d  u m m y 
restringida, que permite separar el desempeño del crecimien- 
to por subperíodos. Por otra parte, para estimar las tasas de 
crecimiento en la forma indicada, resulta que los regresores 
x no son variables explicativas, en sentido estricto; en ese 
caso, sería superfluo hacer inferencia estadística sobre los 
parámetros estimados. Sin embargo, la situación es diferen- 
te en el caso del segundo coeficiente, pues expresa el cambio 
en la tasa de crecimiento, que es lo que interesa medir y eva- 
luar. En todo caso, el coeficiente de determinación es un cri- 
terio importante para evaluar la aproximación alcanzada. Por 
ello, en lo que sigue, al presentar los resultados de estima- 
ción se indicará solamente este coeficiente y la estadística t ,  
que viene a ser la prueba del cambio de pendiente; es decir, 



del cambio en la tasa de crecimiento. De otro lado, la mag- 
nitud y significación estadística del término independiente 
es irrelevante, de manera que se omitirá en la presentación 
de síntesis que acompaña este texto. 

Los gráficos n." 8.1.1 y 8.1.2, con información oficial, mues- 
tran la imagen de evolución del sector manufacturero en el 
Perú. Esta imagen es globalmente creciente en medio de 
evidentes irregularidades o discontinuidad en lo que toca 
al producto, y de un crecimiento siempre irregular y muy 
limitado en lo que toca al empleo. Por su parte, en el cuadro 
n." 8.1.1, se presentan las estimaciones del crecimiento del 
producto y del empleo industrial a partir de 1970, sobre la 
base de las estadísticas del Instituto Nacional de Estadísti- 
ca e Informática (INEI) y con referencia a los cuatro 
subperíodos que hemos definido antes, así como a la totali- 
dad del período de análisis (1970 - 1999). 



Gráfico 8.1.2 
Empleo en la industria manufacturera 

Cuadro n." 8.1. 1 
Crecimiento del Producto y el Empleo Industrial en el Perú 

(Tasas anuales promedio) 

l Producto 

1970-1975 

1976-1985 
1986-1991 
1992-1999 
1970-1999 

EUA (1970-1996) 

Empleo Productividad 
Valor 



Para el conjunto del sector manufacturero, se puede compro- 
bar, en lo que respecta a nuestro primer subpenodo, un creci- 
miento importante (5,05 % anual) debido a la aún vigente 
política sustitutiva, hasta 1975. Este crecimiento refleja la apa- 
rición y la expansión de actividades reputadas de transforma- 
ción, aunque fueran solo parciales y, muy frecuentemente, 
presentes solo en etapas finales de procesos más complejos. 
En todo caso, hubo un proceso de capitalización que es 
cuantitativamente importante, aunque cualitativamente am- 
biguo, ya que en razón de los incentivos y de la protección 
frente a las eventuales importaciones, no hubo gran preocu- 
pación por la adecuación de los equipos ni por posibles desa- 
rrollos. Incluso, se produjo un cierto sobredimensionamiento 
de equipos y plantas, que se manifestaría más adelante en 
una sistemática subutilización de capacidad instalada. 

En el subperíodo siguiente (1976-1985), el crecimiento prome- 
dio decae alcanzando una cifra inferior al 1% (0,68 % anual), 
cuando otras urgencias derivadas de la inflación y del crecien- 
te déficit fiscal hacen que se debiliten apoyos o subsidios y 
que se abandone el propio proyecto industrial. Por una parte, 
las urgencias son otras; por otra, se llega a cuestionar explíci- 
tamente la wocación industrial» del desarrollo en el país. Evi- 
dentemente, el marco macroeconómico había dejado de ser 
explícita y, a veces, forzosamente favorable; y esto se refleja 
en menores logros o en desempeños poco satisfactorios. Son 
diez años de abandono en que, al mismo tiempo, la propia 
estrategia sustitutiva muestra sus límites o, como se dice habi- 
tualmente, a g o t a  s u s  pos ib i l idades .  

En estas circunstancias, es en el subperíodo que continúa (1987- 
1991) cuando el sector industrial sufre, además, las consecuen- 
cias de una opción contraria a la inversión: la ((reactivación de 
la economía por vía de la demanda», que ponía énfasis en el 
uso de la capacidad instalada y no utilizada, en forma exclu- 



yente. Asimismo, la industria se ve seriamente afectada por el 
ya mencionado ((populismo económico», que altera priorida- 
des, dilapida recursos y genera parálisis. En realidad, el fraca- 
so de un programa de ajuste ((heterodoxo)) y las incoherencias 
en la aplicación de hasta dos programas ~~ortodoxos», así como 
el deficiente manejo macroeconórnico -dominado por impul- 
sos populistas, por las consiguientes dificultades cambiarias 
y por el debilitamiento de la posición de pagos del país- con- 
dujeron, a partir de 1987, a un proceso hiperinflacionario que 
no solo terminó de paralizar la inversión sino, también, la pro- 
ducción corriente en relación con la capacidad existente. La 
consecuencia de esto es la tasa de crecimiento negativa, que 
indica una contracción del sector en 3/79 % durante estos cin- 
co años. 

A partir de 1992, el panorama es diferente, pues cambian ra- 
dicalmente las condiciones de funcionamiento de la econo- 
mía y de cada uno de sus sectores. En efecto, en agosto de 1990 
se pone en marcha un drástico programa de ajuste que frena 
la inflación y pone algo de orden en la política macroeconómica. 
Más adelante, se introducen las w-eformas estructurales)) que 
ya se han mencionado, orientadas a valorizar el mercado como 
asignador de recursos, así como dishbuidor de premios y cas- 
tigos a los agentes privados; además, se renuncia y se des- 
mantela lo que había sido la actividad empresarial del Estado 
y se trata de recuperar la posición del país en el sistema finan- 
ciero internacional. Esta etapa corresponde también a la aper- 
tura de los mercados, como en todas las economías, y, por tanto, 
a una particular expansión y reestructuración del comercio ex- 
terior. Finalmente -y en forma muy explícita- se prescinde 
de toda política promocional. 

En el transcurso de este período se registra una recuperación 
del crecimiento de 3,90 '/O por año, que es el resultado de 
las nuevas condiciones que acaban de señalarse y, tal vez 



más, de las nuevas condiciones sociopolíticas. En efecto, du- 
rante la década del ochenta, especialmente en sus últimos 
años, y en los primeros años de la década siguiente, el país 
entero y la industria debieron soportar el continuo asedio de 
la actividad terrorista, que significó destrucción, paralización, 
desplazamiento de firmas extranjeras a medios menos 
riesgosos, así como sobrecostos para cubrir necesidades de 
seguridad o evitar la ruina por la amenaza de destrucción o 
por la odiosa práctica de cupos y secuestros. La actividad 
puede reiniciarse luego de la captura del grupo dirigente y 
de la consiguiente disminución de las amenazas, si bien en 
condiciones diferentes. Una mayor estabilidad económica y 
una mayor seguridad van acompañadas de un mayor desafío 
de la competitividad en el ámbito internacional y del requeri- 
miento de recuperar retardos técnicos. Consecuentemente, el 
crecimiento observado de 3/90 % se origina en cambios 
exógenos y, esta vez, no se le puede relacionar solo con el marco 
macroeconómico, el equipamiento existente o la capacidad 
técnica propia, así como tampoco se le puede proyectar simple 
y llanamente, ya que está condicionado por la concreción de 
nuevas inversiones que, creando capital o reemplazando el 
antiguo y mejorando las técnicas, permitan desempeños inte- 
resantes y relativamente estables en el futuro. 

En resumen, a lo largo de todo el período - e s  decir, durante 
treinta años-, el crecimiento ha sido modesto (0,69 '/O) y, da- 
das las condiciones en que se ha producido este desempeño, 
quedan no pocos y, más bien, graves interrogantes sobre el 
futuro. Otro aspecto que recoge el cuadro n." 8.1.1 es el del 
empleo; a propósito de este, se puede observar un crecimiento 
también irregular, que no guarda p aralelismo con el crecimien- 
to continuo de la oferta laboral, tanto potencial como efectiva, 
durante esos años. El crecimiento refleja, en el primer 
subperíodo, la expansión operada y también ciertas 
inflexibilidades del mercado, como las leyes de estabilidad 



laboral, el poder sindical y las características de las negocia- 
ciones colectivas. A partir de 1976, lo que prima es la caída del 
nivel de actividad y la pérdida brusca de apoyos de la política 
pública. Más adelante, los cambios que ocurren a propósito y 
en razón de las reformas estructurales de 1991-1992 varían la 
situación de manera sustancial. A partir de entonces, la des- 
aparición formal de la estabilidad, el menor costo de los des- 
pidos, la práctica de la subcontratación (servicios), entre otras 
cosas, permiten reacomodos o racionalizaciones de personal 
en las empresas que, de una u otra forma, se traducen en re- 
ducción del empleo global formal. No es pues sorprendente 
que se registre una tasa de crecimiento negativa del empleo, 
de 1/71 % por año. Nuevamente, soy de la idea de que es el 
volumen, la continuidad y la calidad de las inversiones los 
que pueden contribuir a la generación de empleo; no obstan- 
te, pienso también que el problema del empleo es de toda la 
economía, y dentro de ese panorama es que habría que eva- 
luar la contribución del sector. Una anotación final e impres- 
cindible es que los excedentes reales o ficticios del empleo 
preexistente y la no absorción de los candidatos a ingresar al 
mercado formal han sido en buena medida absorbidos por el 
sector informal, tanto productivo como comercial. 

Una consecuencia de la evolución irregular del producto y 
de una más débil del empleo es la sistemática pérdida en 
términos de productividad, naturalmente, en un contexto tec- 
nológico y de capitalización específico. Por esta razón, la baja 
y decreciente productividad laboral hay que vincularla con 
la selección inicial de técnicas, con el equipo de capital habi- 
litado, su mantenimiento y eventual reemplazo en tiempo 
oportuno y con problemas de gestión empresarial. Estos pro- 
blemas han estado siempre presentes y no han desaparecido 
automáticamente por alguna medida acertada o afortuna- 
da. Lo que ha ocurrido es que, anteriormente, el contexto no 
era muy exigente con las firmas, y estas podían subsistir 



inclusive con baja o decreciente productividad y, más aún, 
tener beneficios mediante la protección y otras restriccio- 
nes a la competencia. 

En lo que toca a la recuperación a partir de las reformas de los 
años 1991 y 1992, es necesario mencionar que -sin perjuicio 
de que el sector empresarial privado haya procesado las nue- 
vas exigencias y asumido el cambio de los contextos- una 
primera y muy accesible forma de reducir ineficiencias era la 
racionalización (reducción) del personal o la contratación de 
servicios con empresas especializadas (S e rvices). Este hecho 
es el que refleja el decrecimiento del empleo, que es en reali- 
dad el factor que genera las tasas positivas de crecimiento de 
la productividad. Se trata, pues, todavía de un fenómeno acci- 
dental o espurio, ya que están pendientes medidas de política 
y decisiones empresariales que vayan en la dirección de crear 
condiciones para una real elevación de la productividad. El 
reajuste del empleo, creado en condiciones muy especiales y 
sin responder a exigencias técnicas ni de competitividad, era 
necesario en no pocos casos; sin embargo, una modificación 
de la ratio producto-empleo por reducción de este último, ex- 
clusivamente, puede alcanzar rápidamente un límite e, inclu- 
so, revelarse inadecuada en una perspectiva temporal más 
amplia. 

En el cuadro n." 8.1.1 se ha incluido -a titulo de referencia- 
las cifras correspondientes a los Estados Unidos de América, 
como (<universo testigo». La comparación nos muestra un ma- 
yor crecimiento del producto (el cuádruplo del caso peruano) 
en los treinta años que se han analizado; un similar crecimiento 
del empleo; y, consecuentemente, un importante crecimiento 
de la productividad en ese país, once veces mayor que en el 
caso peruano. Estos datos corresponden al hecho de que la 
elevación de productividad está más establemente ligada a la 
evolución del producto; y esta, a las condiciones técnicas de 
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producción y al ritmo de las inversiones. En realidad, creo que 
son estos aspectos que se deben considerar muy seriamente 
en el caso y a propósito del proyecto de elevar productividad, 
para, por esa vía, lograr competitividad para la manufactura 
peruana. La productividad surge de las condiciones técnicas 
de producción y no solo del número de trabajadores; incluso, 
al hacer referencia a este, es necesario pensar más en sus cali- 
ficaciones (capital humano), que en lo que representa como 
conjunto numérico. 

Ahora bien, los indicadores globales del desempeño, en el caso 
de los del producto industrial, como en otros, son ciertamente 
insuficientes para analizar la experiencia y para explicar la 
evolución reciente de la industria manufacturera en el Perú. 
En efecto, esta no es precisamente uniforme y, en razón de la 
existencia de errores en el proyecto industrial, de deficiencias 
específicas o de cambios impuestos por las nuevas condicio- 
nes del mercado, se producen cambios y recomposiciones del 
sector. Con el fin de avanzar algo en la dirección de una mejor 
comprensión de problemas y de posibilidades, se han realiza- 
do y se presentan las estimaciones del crecimiento del pro- 
ducto industrial por divisiones industriales (CIIU a dos dígitos); 
aunque se ha completado el ejercicio en un mayor nivel de 
desagregación para que pueda percibirse la reestructuración 
producida y las posibilidades que se diseñan. 

En la evidencia que se ha presentado, son notables, en el 
primer subperíodo, los crecimientos de la industria química, 
de la industria metálica y de fabricación de maquinaria. El 
crecimiento de estas se mantiene, a un nivel menor, incluso 
en un período (1976-1985) en el que prácticamente todas las 
ramas industriales registran un crecimiento negativo. El cre- 
cimiento, igualmente, es negativo entre 1986 y 1991, y solo 
crece la industria de madera y muebles. Las tasas de creci- 
miento vuelven a ser positivas en el período reciente, lo que 





corresponde a la reiniciación de actividades en forma continua, 
hecho que sigue a la estabilidad económica y a la reducción 
sustancial de la actividad terrorista. El crecimiento es, sin em- 
bargo, moderado en la medida que los montos y la naturaleza 
de las inversiones no permitían más y, muy importante, en la 
medida que la demanda era débil por los efectos del ajuste so- 
bre los ingresos y porque las posibilidades de exportar eran 
muy limitadas y solo factibles en algunas ramas. Esta dos últi- 
mas cuestiones se examinarán en forma específica más adelan- 
te. En resumen, las tasas registradas entre 1970 y 1999, y que 
miden el desempeño en el conjunto del período, son bastante 
modestas en todas las ramas industriales e, inclusive, son nega- 
tivas en los casos de textiles (-1/84 '/O) y de construcción de ma- 
quinaria (-1/03 %). Las condiciones sociales o políticas son 
evidentemente mejores; pero la capacidad técnica, así como el 
estado y la composición (vintage) de los equipos, impedían des- 
empeños superiores. Debe reiterarse que el crecimiento negati- 
vo de algunos periodos y ramas, corresponde, como acabamos 
de mencionar, a una etapa de inseguridad social y de caos eco- 
nómico, así como al cierre, por inviabilidad económica, de algu- 
nas, y no pocas, empresas y al desplazamiento de algunas otras 
de capital exhanjero hacia otros países, tanto por búsqueda de 
seguridad como por reestructuración de la producción en em- 
presas multinacionales. La fabricación de maquinaria, por otro 
lado, decayó, luego de un espectacular crecimiento inicial, de- 
bido al establecimiento de ensambladoras; además, decrece 
sistemáticamente por problemas propios y por la, inicialmente 
paulatina y luego brusca, apertura del mercado que convertía 
en nesgosa o ruinosa la producción local. 

Por lo demás, el patrón de crecimiento de las diferentes ramas 
corresponde al del conjunto, con Ligeras excepciones, como son 
las importantes tasas registradas por la industria de papel, 
imprenta y editorial en el período de hiperinflación. Por últi- 
mo, en el período final, luego del ajuste y las reformas estruc- 
turales, puede observarse que, en medio de un crecimiento 



significativo del conjunto (3,90 %), lo que más ha crecido son 
las industrias de minerales no metálicos y de metálica básica. 
Esta comprobación, muy importante, refleja el confinamiento 
de la industria peruana en la producción simple. En efecto, 
debido a problemas técnicos o a retardos acumulados, la in- 
dustria peruana debió afrontar, en malas condiciones, el re- 
querimiento de una producción ampliada y de la probada 
calidad ofrecida por otros medios, en mercados ampliados y, 
por lo mismo, - d a d o  que no estaba en condiciones de hacerlo 
satisfactoriamente- quedó rezagada. La presencia en el mer- 
cado nacional de productos importados cuyo precio y calidad 
resultaban más convenientes ha desplazado a la producción 
nacional y esta aún no reacciona en los términos que le plan- 
tea este desafío. 

Puede decirse, a manera de resumen, que la oferta agregada 
de productos manufacturados se ha diversificado, pero que la 
participación nacional en ella ha disminuido, incluso en ra- 
mas tradicionales como alimentos, pese a su crecimiento, a 
alguna diversificación y al lanzamiento de nuevos productos, 
requeridos por la demanda. Lo mismo ocurre en los casos de 
las industrias química, metálica básica, así como, aunque en 
menor medida, en las de minerales no metálicos y de maqui- 
naria. 

La discontinuidad del crecimiento, nuestro indicador de des- 
empeño, se explica por debilidades técnicas y por las condi- 
ciones cambiantes en que se ha desenvuelto la producción en 
el país; así como por el efecto de esas mismas condiciones 
macroeconómicas sobre la demanda interna. Los condicio- 
namientos, en realidad más restricciones que estímulos del 
marco macroeconómico, no solo han afectado los volúmenes 
de producción, sino que han influido también en el patrón de 
producción, que no era muy variado ni profundamente trans- 
formador, y lo han orientado hacia la producción de produc- 





tos simples, co m m od it ies industriales, de producción relati- 
vamente sencilla y escaso grado de transformación. 

En lo que toca al empleo (vide cuadro n." 8.1.1), el panorama es 
de una expansión importante y generalizada hasta 1975. En 
efecto, en nuestro primer período se registran altas tasas de 
crecimiento que corresponden a una expansión impulsada por 
la política sustitutiva, al consiguiente sobredimensionamiento 
de la capacidad instalada, a expectativas demasiado optimis- 
tas sobre la demanda y, finalmente, a la política de protección 
laboral. Más adelante, el crecimiento del empleo cae a niveles 
muy bajos, inferiores a los del crecimiento de la fuerza de 
trabajo. En realidad, hay un estancamiento general, y ya se 
registran tasas negativas en las industrias de minerales no 
metálicos y de construcción de maquinaria. 

En el siguiente período, se aprecia una reducción global del 
empleo, salvo en las industrias alimentarias y en la industria 
química, así como un fuerte crecimiento en la industria metá- 
lica. Este desempeño corresponde a una caída brusca del ni- 
vel de actividad y al comienzo del desmantelamiento de la 
estabilidad laboral; sin embargo, a mi entender, durante esta 
etapa, más que despidos, lo que ocurrió es que prácticamente 
no hubo nuevas contrataciones. Finalmente, en el período 1992- 
1999 -posterior a las reformas o con su implementación en 
curso-, el continuado y mayor decrecimiento del empleo ha 
obedecido a la flexibilización del mercado laboral, muy co- 
mún en todos los países, así como a la pérdida de fuerza de los 
sindicatos. En otras palabras, una generalizada sobrecon- 
tratación de trabajadores, que resultaba irreversible, ha podi- 
do ser corregida en buena medida, aunque no sin 
arbitrariedades. Se trata de una corrección bajo restricción, ya 
que en lo inmediato, por lo menos, no se habían concretado 
proyectos de ampliación o de superación de las condiciones 
de producción, de renovación de equipos o de cambios técni- 



cos. Incluso en los casos en que ha habido reorganización o 
renovación, la consecuencia ha sido la de reducir la planilla 
de trabajadores. 

El desempeño, en términos de empleo, ha sido, pues, pobre. 
Un crecimiento global de 0,40 en treinta años y, sobre todo, 
una tasa decreciente en los dos últimos períodos son 
indicadores de que la industria manufacturera en el Perú no 
está creando empleo. Además, en ramas reputadas como in- 
tensivas en mano de obra, los crecimientos son muy modestos. 

Este fenómeno tiene que ver con los requerimientos técnicos, 
con la continuidad de operación de las plantas y, evidente- 
mente, con la dinámica de la demanda interna y de exporta- 
ción. Algo que está en tela e juicio es la aspiración por que la 
manufactura debiera ser el mayor, o uno de los mayores, con- 
tribuyentes a la creación de empleo en el país; a su vez, algo 
preocupante es el hecho de que los esfuerzos de moderniza- 
ción jueguen en sentido contrario. Queda también la interro- 
gante de si la dinámica del empleo industrial, por medio de la 
demanda intermedia, pueda o esté induciendo la creación de 
empleo en otras actividades. Un ejemplo que se presenta a 
propósito de estos fenómenos es el de la reconversión, muy 
rápida, de la telefonía en el país. En efecto, la ampliación es- 
pectacular de los servicios, que implicaba el uso de nuevas 
técnicas y una nueva organización de la empresa, tuvo como 
consecuencia un despido importante de trabajadores (cerca 
de 6000; es decir, el 48% del personal). No obstante, generó 
una expansión del empleo en las ramas de fabricación de ma- 
terial para las instalaciones y suministros, así como en las de 
reparaciones, que requerían un servicio sustancialmente am- 
pliado. La estimación de la propia empresa es que por estos 
conceptos se habrían creado cerca de 18 000 empleos, de ma- 
nera que el saldo, luego de tres años de operaciones, sería de 
un incremento de empleos de 150 '/O, aproximadamente. La 
información es solo referencial, por ser única, y, naturalmen- 



te, queda la interrogante sobre la continuidad y la equivalen- 
cia de estos cambios. Todo esto es indicativo en la línea de 
nuestro interés, porque está vinculado estrechamente a un 
cambio técnico global y muy profundo. 

El crecimiento del empleo está muy ligado a la realización de 
inversiones estrictamente productivas; es decir, a operaciones 
que impliquen creación de nueva capacidad o renovación de 
la ya existente. Del mismo modo, como se ha señalado reitera- 
damente, está ligado a la capacidad adquisitiva de la deman- 
da, cuestión que - e n  un panorama de pobreza creciente de la 
población- no se verifica y, finalmente, está ligado también 
a las condiciones de la producción local: su calidad, precio y 
regularidad de entregas, que la conviertan en oferta expor ta -  
b le. Por consiguiente, el débil crecimiento del empleo se ve 
influido por las situaciones adversas en las tres condiciones 
antes mencionadas e, inclusive, queda pendiente una evalua- 
ción del empleo -mantenido, creado o eliminado-, desde el 
punto de vista de la calidad de los puestos de trabajo, cuestión 
que tiene que ver con la tecnología empleada y con la organi- 
zación del trabajo. 

8.2 La producción exportable y las exportaciones in- 
d u s  triales 

En el proceso de transformación industrial que supone el de- 
sarrollo, un indicador de éxito o de buen desempeño tecnoló- 
gico es el inicio o el crecimiento de la exportación de productos 
manufacturados. En efecto, lo tipico de un país subdesarrolla- 
do es la exportación de productos primarios ante la ausencia 
de producción exportable con mayor grado de elaboración. 

Ahora bien, las estadísticas elaboradas por el Banco Central 
de Reserva del Perú (BCRP), con información de Aduanas, 



reportan que, para 1999, se exportaron bienes por 6113 millo- 
nes de dólares americanos, y que 4142 millones correspon- 
dían a productos primarios o ((exportaciones tradicionales)> (67,8 
%). Correlativamente, solo 1874 millones (30,7'/0) correspon- 
den a ({exportaciones no tradicionales», que con algo de gene- 
rosidad pueden reputarse como exportación de bienes 
manufacturados, ya que existe cierta imprecisión en las defi- 
niciones. En todo caso, la proporción es pequeña y muestra el 
retardo acumulado, no solo en la transformación del aparato 
productivo sino, también, en la incursión en mercados exte- 
riores, que son las dos condiciones claves en el proceso de 
iniciar o incrementar las exportaciones. 

Antes de analizar el dinamismo de las exportaciones no tra- 
dicionales en la etapa reciente, cabe recordar que, de vieja 
data, el Perú es exportador de productos primarios prove- 
nientes de la minería (cobre, estaño, hierro y más reciente- 
mente, oro); de la extracción de petróleo; de la agricultura y 
la ganadería (algodón, lana, azúcar y café); y de la pesca (acei- 
te y harina de pescado): siempre productos primarios o con 
un simple proceso de elaboración. Los productos reputados 
como exportaciones no tradicionales implican algún grado 
de transformación que estaría aún por precisarse. Sobre esto 
se volverá más adelante con mayor detalle; no obstante, debe 
señalarse antes que la industria manufacturera es consumi- 
dora de bienes importados como insumos; para comenzar 
requiere de bienes de capital; y, luego, de bienes interme- 
dios, a veces en proporciones sustanciales. Este hecho es el 
que conduce a la persistencia y, más aún, a la crecientemente 
deficitaria balanza comercial manufacturera, como ya lo hizo 
notar Fajnzylber en sendos trabajos (1983 y 1989). En otras 
palabras, las exportaciones industriales son permanentemen- 
te inferiores a las importaciones, unas requeridas por la de- 
manda final y otras por necesidades de la producción 
industrial doméstica. 







En medio de este panorama y, reiterando alguna reserva so- 
bre lo que se reputa como manufactura, ya que a veces se 
trata de simples manipulaciones de productos primarios, 
puede comprobarse que ha habido un incremento de expor- 
taciones industriales en las décadas recientes, 
significativamente diferenciada entre los grupos que define 
el BCRP. 

Una primera cuestión es que el dinamismo de las exporta- 
ciones ha dependido también de la política pública, como se 
ha anotado a propósito de la producción industrial en gene- 
ral. En efecto, se ha registrado un fuerte aumento de las ex- 
portaciones entre 1975 y 1979; en otras palabras, dentro de la 
etapa en que se desarrolló una tímida política de promoción 
de exportaciones, como alternativa o complemento de la de 
sustitución de importaciones, política que consistió sobre todo 
en la aplicación del certificado de reintegro tributario 
(CERTEX) a las exportaciones reputadas manufactureras. Más 
adelante, eliminado el CERTEX, caen las exportaciones para 
recuperarse muy lentamente en los años recientes. Es evi- 
dente que el CERTEX, eventualmente, resolvía el problema 
de la competitividad en precios en mercados exteriores; pero 
quedaban pendientes los requerimientos de calidad elevada 
y uniforme, así como el de regularidad de los envíos. 

Las cifras de exportaciones de las que se dispone muestran 
que el volumen era muy pequeño en 1970 y, peor incluso, era 
nulo en algunos rubros. Así, se exportaba por 3 millones de 
dólares en productos textiles y de metal mecánica, y no exis- 
tían exportaciones de productos de minerales no metálicos, 
productos que comienzan a exportarse solo en 1979. 

En todo caso, puede apreciarse que se registran altas tasas 
de crecimiento entre 1970 y 1975. Este hecho se debe, hay 
que señalarlo, a un incremento inicial a partir de volúmenes 



muy pequeños; por esta razón, todo aumento en porcentaje 
resulta elevado. A partir de 1976, las tasas de crecimiento 
bajan significativamente y se hacen negativas en el rubro de 
metal mecánica, como resultado de la desprotección ya men- 
cionada y de la ausencia de esfuerzos de modernización. 
Entre 1986 y 1991, período crítico como ya se ha dicho antes, 
las exportaciones de la mayoría de sectores decrecen, con 
excepción de los productos agropecuarios, químicos y side- 
rúrgicos. Finalmente, luego del ajuste y la redefinición de 
las reglas de juego, nuevamente se registran tasas de creci- 
miento positivas, sobre todo en las ramas agropecuaria y quí- 
mica. Estos datos pueden ser tomados como indicadores de 
una perspectiva viable. 

El caso de la exportación de productos de minerales no metáli- 
cos, como son los de cerámica, loza, vidrio y cemento, es algo 
especial dentro de lo calculado, ya que, como ya se había se- 
ñalado, el inicio de la exportación es tardío (1979), y ese año 
inicial se realizó un volumen de exportaciones bastante im- 
portante (U. S. $ 95 millones), cifra que cae bruscamente en 
los años siguientes, para estabilizarse alrededor de los 15 mi- 
llones hacia 1992, fecha en la que se reinicia un crecimiento 
nada espectacular pero aparentemente sostenido. 

El crecimiento de conjunto es apreciable (6,98%), y el sector 
textil es el que aparece como el más dinámico. Evidentemen- 
te, el saldo resulta en buena medida de los altos crecimien- 
tos de la etapa inicial, en que se partía de cerca de cero; sin 
embargo, no es de desdeñar lo que ocurre en el último perio- 
do, base de lo que puede ocurrir en el futuro. 

Dentro de este panorama, numéricamente confuso, hay que 
notar que se han producido algunos cambios en la oferta; 
más precisamente, en la composición de las exportaciones 
en los diferentes rubros, lo que incluye alguna variedad en 



los bienes que se están exportando. Ese es el caso, primero, de 
los espárragos; más recientemente, de la alcachofa y alguna 
fruta fresca en la agricultura; y, en general, de los llamados 
agribus iness. También es la situación de ciertas confecciones 
(T-shirts y ropa deportiva en los textiles); y, aunque no es ha- 
bitual, debe resaltarse el desempeño del rubro <(otros», que 
representa el 17 % del total de exportaciones e incluye artícu- 
los de joyería de oro y plata, maderas y papeles, pieles y cue- 
ros. Nos encontramos frente a lo que parece exportaciones de 
productos estrictamente manufacturados y con posibilidad de 
sostenerse en el mercado internacional. 

Actualmente, se calcula que se está exportando por un valor 
que corresponde al 10 % de la producción industrial; de modo 
que los avances registrados tienen que ver con el esfuerzo rea- 
lizado y con los éxitos conseguidos por algunas empresas en 
mejorar las condiciones de producción; es decir, con cambios 
técnicos de todo orden. 

Un ejemplo de esto es el sector textil, en el cual tradicional- 
mente se reivindicaba la calidad de los insumos locales (algo- 
dón de fibra larga y pelo de alpaca). Sin embargo, la exportación 
de esos materiales en yacas no era lo más rendidor. Por el 
contrario, las ganancias al exportar y el empleo generado son 
mayores y crecientes cuando se fabrican localmente hilos, te- 
las y confecciones. Todo ello requiere nuevas condiciones de 
producción, renovación de equipos y rediseño de procesos para 
adecuarse a .la demanda internacional y colocarse en algún 
segmento del mercado. Algunas empresas lo han hecho y pue- 
de decirse, inclusive, que la dinámica del sector va en esa di- 
rección; pero se ha logrado cubrir apenas algo del 1 % de la 
demanda mundial. 

El desempeño de las exportaciones es prometedor, en térmi- 
nos de crecimiento; no obstante, los volúmenes alcanzados son 



todavía pequeños y el grado de transformación logrado está 
aún muy cerca de una primera etapa. El déficit está en las 
técnicas de producción, en la eficiencia de la organización de 
la producción, así como en los esfuerzos específicos de 
comercialización en el exterior. 

En efecto, la producción exportable debe reunir condiciones 
que, en principio, satisfagan una demanda o demandas muy 
exigentes y, a continuación, que puedan afrontar eventuales 
restricciones institucionales de otros países. Lo primero con- 
siste en crear o valorizar atributos en los productos que los 
hagan deseables o aceptables en cualquier medio; lo segundo, 
en lograr estructuras y niveles de costos que no requieran de 
apoyos exteriores para subsistir en mercados externos. Ahora 
bien, estas condiciones técnicas y económicas no se pueden 
alcanzar si no es con esfuerzos sostenidos y coherentes en el 
marco de un funcionamiento de la economía que sea estable 
y, mejor aun, efectiva, más que solo ocasionalmente promo- 
cional. 

En conclusión, los cambios técnicos no se producen ni consoli- 
dan si no en un marco macroeconómico estable y favorable, no 
necesariamente abundante en incentivos específicos -muchas 
veces de vigencia efímera-, y a través de un desempeño em- 
presarial con objetivos amplios, de largo plazo. En general, 
puede afirmarse que estas condiciones no se han cumplido y 
que la inestabilidad, ciertas incoherencias través del tiempo, 
así como la búsqueda de efectos inmediatos, han perturbado 
diversos desempeños y, más importante, han paralizado o dis- 
pensado de iniciativas a quienes debían tomarlas. 



CAP~TULO 9 
LA CREACIÓN Y RENOVACI~N DE CAPACIDAD 
PRODUCTIVA: EQUIPOC E INVERSIONES NUEVAS 

Desde el punto de vista de las competencias (es decir, de 
la capacidad creada o acumulada), las inversiones pueden 
ser un buen indicador de posibilidades. En efecto, juegan 
un papel fundamental, ya que constituyen la decisión y el 
esfuerzo de ensanchamiento y de renovación de las posibi- 
lidades de producción e, igualmente, son elemento clave en 
lo que es renovación o adecuación tecnológica. 

Ahora bien, las ((olas» de inversión ocurridas en los momen- 
tos fuertes de la etapa de sustitución de importaciones (en los 
años inmediatos a 1960 y a 1971) han permitido conformar un 
parque de maquinaria e instalaciones de desigual importan- 
cia, pues correspondieron a decisiones de inversión subven- 
cionada (oportunidad económica) y no siempre correspondieron 
a proyectos valederos de largo alcance. Tal como se ha indica- 
do en una sección anterior, este requisito constituye la base, 
tanto en lo positivo como en lo negativo, para impulsar un de- 
sarrollo estable en medio de un conjunto de circunstancias y 
posibilidades nuevas, no siempre sencillas o favorables. 

La inversión industrial decayó luego de las etapas menciona- 
das y, en todo caso, el contenido de las inversiones no ha sido 
muy rico en elementos técnicos nuevos. Por esta razón, como 
por la relevancia propia de lo reciente y de la consolidación 
del marco macroeconómico, se hará referencia al proceso de 
inversión a partir de 1993, año en que los montos invertidos 
comienzan a ser crecientes, luego de ocho años de estanca- 



miento o disminución. Hay que anotar, sin embargo, que 
los nuevos montos apenas van recuperando niveles previos. 

Una observación inicial que debe presentarse es que el proce- 
so de formación de capital, estimado a partir del valor total de 
activos fijos que registra el MITINCI, muestra una fuerte con- 
centración desde tres puntos de vista, y esto es indicativo del 
patrón de desarrollo del sector. Efectivamente, en primer lu- 
gar, según los cálculos de Abugattás -realizados sobre la base 
de información oficial corriente y presentados en un estudio 
publicado por la CEPAL (1999)-- se tiene que, a partir de cál- 
culos realizados en 1994, el 32% del capital instalado pertene- 
cía a las ramas de alimentos, bebidas y tabaco; le seguían en 
importancia las de derivados del petróleo (20%) y la de texti- 
les y confecciones (14%). Entre estas tres ramas suman el 66 '/O 

de los activos industriales, y eso indica una concentración de 
capacidad en actividades relativamente simples. 

En segundo lugar, el total de activos fijos estaba en manos 
de lo que llamamos la industria de gran dimensión (más de 
201 trabajadores), con una proporción de 44%; le sigue la 
mediana industria (29%); y, finalmente, la pequeña indus- 
tria (27%). Estos datos confirman que el grado de capitali- 
zación está ligado a la dimensión; y ambas, a su vez, a la 
capacidad de elaborar proyectos y de financiarlos. 

Por último, en cuanto a localización, el 92% de los activos 
industriales se encuentra en ciudades de la región costera, 
solo el 5% en la sierra y el 3% en la selva, y eso obedece al 
conocido y denunciado centralismo en el país. También es 
un factor importante la escasez de facilidades para concre- 
tar inversiones fuera de la costa y para asegurar los indis- 
pensables flujos de insumos, de repuestos y de producción 
en el interior del país en tiempo oportuno y con la rapidez 
deseable, dadas las condiciones de acceso (transporte) y la 
dimensión de los mercados en el interior del país. 



Hay pues una debilidad de equipamiento en no pocas ramas 
industriales y en extensas zonas del país, ya que no se puede 
hablar de exceso o de sobrccapitalización en industrias como 
la alimentaria o en regiones como la costa. La concentración 
corresponde, en lo territorial, a la orientación de la política 
económica en general y a las características de la política 
promocional en particular, cuyo sesgo centralista ha resultado 
deficiente, pese al discurso. No se puede negar que han in- 
fluido en esto la dimensión de los mercados y las dificultades 
de transporte y de abastecimiento, así como de facilidades para 
el mantenimiento de equipos. En el futuro, deberán tomarse 
en cuenta esas restricciones para cualquier proyecto. En otro 
plano, las tendencias anotadas no pueden ignorarse, ya que 
corresponden también al incipiente grado de desarrollo indus- 
trial, más grave en el interior del país, en lo que toca a lo secto- 
rial; así como a desigualdades económico-sociales en lo que 
toca a dimensión, ya que una opción en esta materia y, en ge- 
neral, la abundancia de actividades de pequeña dimensión no 
reflejan necesariamente adecuación a las características de la 
producción y del mercado sino, por el contrario, sometimiento 
a restricciones diversas o imposibilidad de superarlas. 

En cuanto al esfuerzo de ensanchamiento de capacidad o de 
renovación técnica y dentro de un nivel agregado, puede afir- 
marse que la FBKF creció moderadamente; es decir, se repuso 
capital y se expandió escasamente la capacidad hasta fines de 
los años ochenta, para luego experimentar una caída sensible 
en 1993. El período reciente es de una recuperación paulatina, 
cuyo contenido y características es necesario examinar con algo 
más de detalle y más allá de las cifras. En todo caso, el creci- 
miento de los últimos años no permite aún alcanzar, como ya 
se ha indicado, los niveles realizados entre 1976 y 1897. Este 
hecho se confirma si se toma en cuenta el coeficiente de inver- 
sión industrial que llegó a ser de 26,9'/0 del PIB industrial en 
1987 y que actualmente es del orden de 13,O %. 
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Algo que se puede observar es que, en los años para los que se 
tiene información, entre el 20 y el 25% del esfuerzo de inver- 
sión se da en nuevas construcciones, mientras que entre el 80 y 
el 75% se destinaba a equipamiento. A pesar de ser un dato 
interesante, hay que anotar que el 10% de los montos invertidos 
se destina a la adquisición de equipo de transporte, el 25% a la 
adquisición de maquinaria y equipos, y el 40% a proveer «otros 
bienes de capital),. Estos datos son importantes en la medida en 
que los elementos de capital que pueden aportar a la renova- 
ción o a la mejora técnica son los que la maquinaria nueva cons- 
tituye o incorpora. Con todo, debe recordarse que, en la década 
del ochenta y hasta 1992, la inseguridad social provocada por el 
terrorismo obligó a no pocas construcciones adicionales y, di- 
cho sea de paso, también a la contratación de personal de segu- 
ridad en proporción no conocida antes. Se trataba, 
evidentemente, de una distorsión que comprometió la eficien- 
cia de largo plazo. Sin embargo, quedan dudas o preguntas so- 
bre aspectos cualitativos del esfuerzo de inversión en los años 
recientes, y que pueden resultar condiciones para lo que está 
por hacerse. 

En efecto, una encuesta realizada por el Instituto de Estudios 
Económicos y Sociales (IEES) de la Sociedad Nacional de In- 
dustrias en 1998' indica que la finalidad de las inversiones rea- 
lizadas por las empresas era, primero, la de reponer capital o 
instalaciones (cerca del 25 % del monto invertido); segundo, re- 
ducir gastos o eliminar cuellos de botella (algo del 35 %); y, 
finalmente, un 40 % para expandir o para lanzar nuevos pro- 
ductos al mercado. La primera opción está dirigida estrictamen- 
te a mantener la capacidad, la misma que pudo haber sido 
reducida o destruida en, y por, circunstancias anormales; la se- 
gunda implica algo de t rou ble S hoot ing; es decir, algún cambio 
menor en las condiciones de producción; y, por último, la terce- 

- -~ 

Cf. Abugattás 1999. 



ra puede significar un aporte bastante claro en términos de 
renovación técnica o de incorporación de novedades. Todo 
esto lleva a pensar que la inversión, todavía creciente, es una 
condición necesaria para el cambio técnico y la elevación de 
productividad, pero no es una condición suficiente. En efec- 
to, son importantes los montos invertidos y la continuidad de 
los esfuerzos; sin embargo, queda por asegurar el contenido 
técnico y las posibilidades de progreso los mismos que abren. 

La misma encuesta del IEES, así como las entrevistas que he 
podido sostener con empresarios de diferentes ramas, per- 
miten percibir las razones que se tuvo para invertir y las ca- 
racterísticas de las inversiones que se han concretado. En otras 
palabras, gracias a esos datos podemos aproximamos algo 
más al mundo de las competencias y a la aptitud para la in- 
novación que se está generando. 

Una primera cuestión es que, como secuela de la hiperinfla- 
ción y de la paralización de actividad de la segunda parte de 
los ochenta, las empresas afrontaban un serio problema de 
liquidez y de financiamiento de corto plazo. Este hecho lle- 
va, durante los noventa, a que muchas empresas invirtieran 
o destinaran fondos a crear o recuperar «capital de trabajo»; 
es decir, a recuperar capacidad de operación. Una segunda 
cuestión, también en la etapa previa a la recuperación de los 
noventa, es que las empresas debieron realizar (<inversiones 
en seguridad)): edificaciones de protección adicionales, com- 
pra de generadores eléctricos ante posibles e inopinadas in- 
terrupciones de energía, compra de seguros más caros y otros 
gastos que se justificaban en el momento; pero que no son 
esenciales en tiempo normal y en la perspectiva de ensan- 
char capacidad o de mejorar la producción. 

Más adelante, a partir de 1994, se da un momento en el que, 
según señalan no pocos empresarios y en diversas ocasio- 
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nes, existen tres razones prioritarias para invertir: primero, 
reponer equipos deteriorados o destruidos; segundo, actuali- 
zar la tecnología, lo que es un reconocimiento del retardo 
acumulado y de la necesidad de competir en mercados abier- 
tos; y, en tercer lugar, de reducir los costos de producción 
para poder competir, y eso es admitir que se estaba produ- 
ciendo en condiciones de dudosa eficiencia. 

Una vez recuperadas lo que puede denominarse las condicio- 
nes normales de funcionamiento, se mantienen, en tanto razo- 
nes que justifican nuevas inversiones, la reducción de costos 
de producción y aparecen algunos proyectos de creación de 
nuevas plantas y de lanzamiento de nuevos productos, apa- 
rentemente apoyados por, o por decisión de, inversionistas 
extranjeros. 

Cabe subrayarse que todo esto -que es una apreciación glo- 
bal- es un hecho relativo, sobre todo, a lo ocurrido con em- 
presas grandes y medianas. Esto se debe a que la pequeña y 
microempresa han resultado rezagadas o excluidas por su di- 
ficultad de acceso al crédito de corto y de largo plazo, así como 
por la competencia de los productores informales y del contra- 
bando. En todo caso, las posibilidades de incorporación de tec- 
nología han sido mayores y casi exclusivas en las empresas de 
mayor dimensión, lo que mantiene o agrava la heterogenei- 
dad tecnológica (brechas) en la industria peruana. 

Por otro lado, dado que la incorporación de maquinaria se 
realiza mayormente por importación, se han incorporado 
equipos y técnicas intensivos en capital, y eso ha tenido un 
impacto negativo en el empleo, pero ha incrementado el gra- 
do de automatización la eficiencia de los sistemas de control 
y los niveles de precisión. La calidad y la regularidad de 
producción han mejorado en algunos casos, pero al costo de 
que la demanda de mano de obra haya caído o se haya es- 



tancado, si bien la demanda de especialistas, sobre todo en 
electrónica o informática, experimentó un aumento. 

Otra cuestión que recoge la encuesta del IEES es que, con 
seguridad, las empresas habían incrementado sus gastos en 
formación de capital humano y en proyectos de investiga- 
ción y desarrollo. Este dato sería, sin dudas, muy interesan- 
te, siempre que fuera un fenómeno general y continuado, 
ya que en ese aspecto había y subsiste aún un claro déficit. 

En resumen, la renovación del capital productivo y la reorien- 
tación de los gastos han permitido el uso, tal vez todavía li- 
mitado, de nuevas tecnologías, así como una elevación de 
calidad de los productos nacionales, aunque no ha resuelto 
todos los aspectos de la competitividad y de la mejor utiliza- 
ción de los recursos con que se cuenta. 

Por otra parte, cuando se trata de inversiones es ineludible 
referirse al componente importado o a las inversiones ex- 
tranjeras, ya sea por problemas de la insuficiencia del aho- 
rro interno, por la necesidad de adquirir en el exterior los 
bienes de equipo o por cuestiones de solvencia empresarial. 
Es este sentido, debe recordarse que, por razones bien cono- 
cidas, el Perú estaba «aislado del sistema financiero interna- 
cional» desde los años ochenta, y que esto significó una 
práctica ausencia de inversión extranjera. Lógicamente, al 
cambiar las condiciones con la ccreinserción)) de los noventa 
se reabrieron las posibilidades de ese aporte, del que se es- 
peraba, además, el dinamismo y modernización del aparato 
productivo, dadas las deficiencias internas en materia de fa- 
bricación de equipos y de generación tecnológica. 

Ahora bien, la Comisión Nacional de Inversiones y Tecnolo- 
gías Extranjeras (CONITE), por mandato de la ley de fomen- 
to de la inversión extranjera (D.L. n." 662, 1991), define como 



inversión extranjera los aportes de capital de empresas o join t 
ven t ures,  las sumas pagadas por la transferencia de accio- 
nes de agentes nacionales a extranjeros y las sumas destina- 
das a la adquisición de bienes inmuebles en el territorio 
nacional, así como la conversión de obligaciones privadas 
con el exterior en acciones. Todo esto obliga a matizar jui- 
cios y a situar mejor las expectativas. 

En efecto, a partir de 1993 se registra un incremento impor- 
tante de IED, ya que se pasa de una cifra del orden de 10 
millones de dólares (1992) a otra de 50 millones el año si- 
guiente, y alcanza a 200 millones en 1996. En los años si- 
guientes decae y se sitúa, parece que establemente, en algo 
de 120 millones de dólares, según información de la CONITE 
y del BCRP. Cabe recordar que todo se refiere a los montos 
globales y, por lo mismo, es conveniente examinar algo más 
la composición y características de la IED 

Una primera cuestión es que los incrementos registrados entre 
1994 y 1996 están relacionados con el proceso de privatización 
de empresas públicas; por esa razón el flujo decae en la medida 
que el proceso avanza. Igualmente, influyen el inicio de la rece- 
sión global en la economía y la reducción del flujo de capitales 
del exterior. En todo caso, y a diferencia de lo que ocurría en 
otras épocas, se han firmado contratos de estabilidad jurídica 
con el Fstado para reducir riesgos o desaparecer amenazas que 
pudieran inhibir la inversión extranjera. Una novedad, conse- 
cuencia del esfuerzo de atraer inversionistas, es que se ha pro- 
ducido una pequeña, pero significativa, incursión de capitales 
extranjeros en operaciones de bolsa en el país. 

En cuanto al impacto en las condiciones de funcionamiento 
del aparato productivo, debe decirse que las operaciones 
registradas se han dirigido fundamentalmente a la adquisi- 
ción de acciones o de participación en empresas nacionales 



ya existentes y equipadas, de manera que la IED no ha sig- 
nificado mayormente incremento o modernización del S t o c k 
de capital, en la medida que harían esperar los montos re- 
gistrados. Correlativamente, la formación de nuevas empre- 
sas, la domiciliación de filiales o el lanzamiento de nuevas 
líneas de producción han sido muy limitadas y se han con- 
centrado en ramas como la alimentaria, de envases de vi- 
drio, de tubos de PVC y, como novedad en el país, de 
producción de cables de fibra óptica. 

Por otro lado, se han producido algunos fenómenos que tie- 
nen el carácter de desinversión por parte de empresas ex- 
tranjeras. Tenemos, por un lado, la venta de empresas 
originalmente extranjeras a capitales nacionales (p. ej., La 
Fabril, de propiedad de Bunge y Boms, a Corporación Perú 
Pacífico). Por otra parte, se ha producido el cierre de plantas 
(filiales) que operaban en el Perú, tal como es el caso de la 
industria farmacéutica, donde han cerrado quince laborato- 
rios debido al cambio de organización de las matrices -en 
un fenómeno inverso al del ((ciclo del producto» que las hizo 
descentralizarse en los años sesenta-, así como por razones 
de seguridad. Similar es el caso de las plantas de ensambla- 
je de automotores que desaparecen ante la posibilidad de 
importar, en mejores condiciones, vehículos terminados. Por 
último, se ha producido una reducción de actividades, un 
práctico cambio de giro, en otras ramas, como en la de pro- 
ductos de tocador, de limpieza o en la de bienes de consumo 
durable, en las que las empresas son más bien importadoras 
y distribuidoras de productos elaborados en una matriz o en 
otras filiales. 

Para completar esta visión, es conveniente examinar, a gran- 
des rasgos, la situación de las inversiones por ramas indus- 
triales, ya que lo antes señalado no ocurre de manera 
uniforme en toda la industria. 



Efectivamente, razonando en términos de la situación en 1998, 
en la rama de productos alimentarios se han producido, desde 
1995, significativos esfuerzos para diversificar la producción 
e, incluso, para establecer nuevas plantas en el sector de pro- 
ductos lácteos. En este caso, la presión de la demanda solven- 
te (los tramos superiores de la distribución de ingresos) por 
productos con bajo contenido de grasas o sin lactosa ha obliga- 
do a una modernización de las plantas y, más aún, ha arrastra- 
do una mejora en los sistemas de acopio de leche. 

También en la rama de alimentarios, el sector de productos 
derivados de la pesca ha recibido inversiones, en menor me- 
dida, orientadas a la conservería (envasado en mejores con- 
diciones) y para <<preservación del medio ambiente», como 
exigencia de regulación. La capacidad de estas empresas está 
abierta y ha incursionado algo en la conservería de frutas y 
otros, y eso contrarresta algunos problemas de sobredi- 
mensionamiento. Por último, en el sector de aceites y grasas 
el esfuerzo se ha dirigido a mejorar las instalaciones exis- 
tentes con el fin de elevar la calidad (algunos atributos de 
los productos) y la presentación, dada la competencia de pro- 
ductos importados en el mercado. En el sector de panificación 
y molinería, también se han tratado de modernizar las plan- 
tas (fideos y galletas), con participación extranjera; del mis- 
mo modo, se han habilitado algunas nuevas plantas que, 
igualmente, cuentan con importante participación de capita- 
les extranjeros. 

Un caso especial es el de la refinación de azúcar, actividad 
que estaba en crisis por diversas razones y que en particular 
había experimentado un deterioro de equipos por ausencia 
de mantenimiento. Luego de la privatización en curso se es- 
peraba -y se espera todavía- un volumen importante de 
inversiones, aunque solo se ha concretado en una empresa, 
Paramonga, con el apoyo de un financiamiento multilateral. 



En todo caso, la industria alimentaria es la que acumula, en 
conjunto, el mayor monto de inversión (180 millones de dóla- 
res) en la manufactura peruana. 

En el sector de bebidas no alcohólicas, el esfuerzo ha sido en 
mejorar las líneas de envasado y los sistemas de distribu- 
ción y comercialización. En lo que toca a la cerveza ha habi- 
do modernización de algunas plantas y, como consecuencia 
de fusiones y adquisición de paquetes de acciones, se ha pro- 
ducido una fuerte concentración con efectos que están aún 
por evaluarse. Por otra parte, se ha tratado de mejorar la cali- 
dad y presentación de los productos. 

Una rama de larga tradición en el país es la de textiles, a la 
cual hay que añadir - c o m o  algo relativamente nuevo- la 
de confección de prendas de vestir. En este sector, no se han 
creado nuevas plantas y solo se ha tratado de repotenciar las 
existentes, sobre la base de las posibilidades de exportar. 
Un problema, y también una posibilidad grande, lo constitu- 
ye la materia prima con que se cuenta. Esta es el algodón de 
fibra larga y el pelo de alpaca, cuyo uso óptimo está todavía 
pendiente. Son materias primas más caras que sus similares, 
pero con atributos poco comunes, de manera que la tecnolo- 
gía para su mejor procesamiento y el destino o tipo de pro- 
ducción a que se les oriente es crucial. El volumen de inversión 
ha sido moderado y, en forma preponderante, con cargo a 
capitales nacionales. La confecciones conocen un desarrollo 
apreciable en los años recientes, en la medida que han asi- 
milado métodos y que han procesado los mensajes de la de- 
manda. Algunas plantas se han modernizado a partir de una 
reingeniería de producción bastante radical (Nettalco) y han 
incursionado con éxito en mercados extranjeros. 

La rama del papel y sus productos se ha reorientado y con- 
centrado en plantas convertidoras, para lo que han debido 



importar nueva maquinaria. Además, es importante señalar 
que nuestro país ha dejado de producir pasta de celulosa. 

La rama de productos químicos básicos se ha recuperado gra- 
cias, principalmente, a una mayor utilización de la capaci- 
dad instalada, ya que solo ha mejorado algo los hornos y ha 
debido incorporar elementos de preservación ambiental. En 
cambio, en lo que toca a pinturas y barnices, ha habido una 
cierta renovación de equipos y la implementación de nuevas 
plantas, a propósito de producciones nuevas en el país como 
las pinturas en polvo. Este sector es también uno de los que 
ha experimentado mayores cambios en la composición del 
accionariado. 

Por otro lado, la industria farmacéutica es una de las que 
registra desinversión y en la que, sin embargo, hay algo de 
investigación y desarrollo, a propósito de productos (concen- 
trados) derivados de plantas con propiedades reconocidas, 
como ha sido el éxito internacional de la uña de gato. En es- 
tos casos, ha habido inversiones significativas, aunque el abas- 
tecimiento de la amplia gama de fármacos se debe importar, 
ante lo limitado de la producción local. 

Otras ramas, como las de vidrio, cerámica y refractarios, han 
debido también modernizar sus plantas por exigencias de la 
demanda y, en otros casos, ampliar su capacidad, dada la de- 
manda inducida por el auge de la construcción y por el inicio 
de exportaciones (cerámica y refractarios). En lo que toca al 
cemento, el desafío era el de ampliar la capacidad instalada, 
dado el crecimiento de la actividad de construcción e incluso 
por la posibilidad de exportar a Bolivia y Chile. 

La inversión en industrias básicas de hierro, acero y meta- 
les no ferrosos se ha orientado a incrementar la capacidad 
en sus plantas y a reemplazar procesos obsoletos. Esta 



orientación se reduce prácticamente a dos proyectos: uno es 
el de la reconversión de Sider Corporation; el otro, el de la 
ampliación de la refinería de zinc de Cajamarquilla. Las in- 
versiones en estos dos proyectos, más algunas otras meno- 
res, constituyen el mayor esfuerzo después de lo mencionado 
en el sector alirnentario. 

En lo que es productos metal-mecánicos hay una cierta dis- 
persión de inversiones en busca de mejorar la producción, 
incluso, en algunos casos, con el uso de tecnología avanza- 
das, y, además, con el fin de incursionar en producciones 
nuevas (cables de fibra óptica). La construcción de maquina- 
ria es incipiente y no ha recibido mayormente esfuerzos de 
desarrollo. 

En resumen, hay que reconocer que ha habido un creciente 
flujo de inversiones; sin embargo, la información cualitativa 
que se ha podido recoger nos indica que se ha dirigido, sobre 
todo, a recuperar capacidad y a colmar brechas originadas en 
el retraso técnico y la prolongada paralización. Por otra par- 
te, se han concentrado esfuerzos o se han privilegiado ramas 
de producción simples, básicas o tradicionales. Quedan aún 
pendientes de abordar ramas como la química más compleja 
o fina y la construcción de maquinaria en forma más amplia. 
Al igual que otras que puedan conformar una estructura in- 
dustrial apoyada en métodos y técnicas más eficaces. En de- 
finitiva, como he afirmando en ocasiones anteriores, es 
importante el volumen y la continuidad de las inversiones, 
pero es igualmente importante, si es que no más, el conteni- 
do y la orientación sectorial de las mismas. 



CAP~TULO 10 
EL LOGRO DE LOS OBJETIVOS: 

PRODUCTMDAD Y APRENDIZAJE EN LA 
INDUSTRIA MANUFACTURERA 

En el curso de este trabajo, se ha venido considerando el cam- 
bio técnico como una condición para superar el desempeño 
de la producción, elevando la calidad de los productos, am- 
pliando la gama de producciones y, además, ensanchando la 
oferta global de forma que permita satisfacer el mercado in- 
temo en determinados rubros, así como exportar en esos mis- 
mos u otros; dicho de otro modo, que permita generar divisas 
y hacer posibles las exportaciones necesarias. 

En este sentido, no es cualquier modificación de técnicas ni 
cualquier inyección de equipos que sea significativa, del mis- 
mo modo como no es alguna simple adaptación a posteriori 
aquello que resulta lo más interesante. Más bien, lo es todo 
aquello que crea condiciones nuevas y significa mayor capa- 
cidad productiva y de transformación en forma permanente 
y con apertura hacia el futuro. 

Debe anotarse de inmediato que, por diversas razones, funda- 
mentalmente las que se han venido examinando, los esfuerzos 
de cambio o de mejoras técnicas adquieren sentido cuando se 
refieren a proyectos estables o continuados de producción y 
en relación con el marco macroeconómico y el patrón de rela- 
ciones con el exterior. Por eso, no pocos esfuerzos de adapta- 
ción o de creación de conocimiento técnico que eran pertinen- 
tes en la etapa sustitutiva, de subsidios a la producción y de 
protección en diferentes modalidades, ya no lo son en un mun- 
do de apertura de mercados y de competencia generaliza- 



da. Sin embargo, subsiste la necesidad y la legitimidad de es- 
fuerzos internos y de una creciente capacidad de selección 
sobre lo que se incorpora del exterior, activa o pasivamente. 
Ha cambiado el énfasis sobre la naturaleza de los cambios, en 
el sentido de privilegiar aquellos que se han llamado 
increnzeiztales, sobre los que en otro momento podían ser solo 
adaptativos o imitativos, todos apoyados en desempeños pre- 
vios, en experiencia acumulada y en la capacidad de acceso a 
la información, pero con apertura permanente para mejorar. 

En esta perspectiva, dos cuestiones básicas son, por una parte, 
la evolución de la productividad, expresión de un mejor ma- 
nejo de recursos en condiciones dadas; y, por otra, el aprendi- 
zaje acumulado, como fuente de capacidad innovadora y de 
ganancias de eficiencia. Son, de este modo, estas dos cuestio- 
nes las que corresponden al desempeño tecnológico que se 
examinará a continuación. 

En materia de productividad, el indicador más completo o la 
estadística exhaustiva, como es sabido, es la productividad 
total de factores (PTF); no obstante, su cálculo supone infor- 
mación segura sobre el stock de capital, su intensidad de uso 
y sobre la función de producción implicada, cuestiones que, 
como también es sabido, son difíciles, poco seguras en lo que 
toca a las primeras y de dudosa relevancia, por referirse a agre- 
gados, respecto a la última. Tomaremos pues una segunda m e -  
jor  solución, al igual que en estudios similares; esto es, consi- 
derar una productividad parcial, la productividad laboral (PL) 
que se refiere al rendimiento de la fuerza laboral con una do- 
tación y uso de capital dados. Ahora bien, en uno u otro caso 
(la PTF o la PL), lo más ilustrativo es la evolución que experi- 
mentan a través del tiempo y, en nuestro caso, con referencia a 
los marcos macroeconómicos que hemos identificado y, por 
eso, en los períodos que hemos definido. 



En términos globales, es decir, para todo el sector manufac- 
turero, la productividad ha experimentado solo un crecimien- 
to marginal en los treinta años de nuestro análisis (0,28 % 
por año) y, lo que es más grave, ha conocido períodos de cre- 
cimiento negativo entre 1970 y 1975, y entre 1986 y 1991, así 
como un pequeño crecimiento de 0,22 % anual entre 1976 y 
1985; es decir, entre los dos períodos antes señalados. El mayor 
crecimiento (5,61 %), que se registra entre 1992 y 1999, re- 
quiere una explicación adicional. 

La evolución, hasta 1991, está marcada por una expansión irre- 
gular del producto, la misma que se ha discutido en otra sec- 
ción, y por una relativa continuidad del crecimiento del em- 
pleo, tanto por crecimiento de la PEA como por la vigencia de 
normas de protección a la estabilidad laboral. El último perío- 
do, en cambio, corresponde a la flexibilización del mercado 
laboral que fue una de las reformas puestas en práctica. La 
flexibilización implica la ampliación de las causales de despi- 
do, la reducción del costo de estos y, algo muy importante, el 
haber legitimado o recuperado la consideración de necesida- 
des de eficiencia productiva para eventuales reducciones de 
personal. La consecuencia es la de una caída del empleo ma- 
nufacturero en 1/71 %, a pesar de que la PEA crecía aun a 
razón de 2,5 % por año. En medio de un crecimiento modera- 
do, aunque superior al de períodos anteriores, del producto 
(3,9 O%), así como de una pobreza de contenido y de una discu- 
tible orientación sectorial de las inversiones, el crecimiento 
de la productividad que se registra no resulta de ganancias, de 
eficiencia o de novedades técnicas, sino casi exclusivamente 
de la reducción de la participación del trabajo. 

Si se ventila el desempeño de la productividad por ramas 
industriales, puede encontrarse que, dentro de un patrón de 
caída de la productividad hasta 1991, hay casos notables, 
como la importante pérdida de productividad en las ramas 





química y en las industrias metálicas y de fabricación de 
maquinaria, en el primer subperíodo. El caso es el mismo, 
pero referido a las ganancias de productividad, en la propia 
industria química y en la de minerales no metálicos en el 
siguiente subperíodo, y eso muestra tal vez más la influen- 
cia de fenómenos coyunturales por encima de cambios de 
mayor alcance. 

En el tercer subperíodo, el de la recesión, inflación y gran desor- 
den económico, prácticamente todas las ramas industriales pier- 
den productividad, con excepción hecha de la industria de rnade 
ra, poco importante en el conjunto, y de un crecimiento apenas 
positivo en la de minerales no metálicos. En el cuarto período, en 
cambio, se regictran crecimientos de productividad en todas las 
ramas y, en algunas, esto o m e  de forma bastante pronunciada. 
Este período, como ya se ha señalado, es uno de estabilización 
mediante políticas ortodoxas en el que se produce una fuerte 
contracción del empleo. No hay muchas inversiones estrictamen- 
te produdvas, como se mostró en una sección anterior. Por otra 
parte, está en curso una reestructuración del mercado laboral en 
virtud de la flexibilización a la que se ha hecho referencia, y en 
esa etapa se producen reducciones de personal (despidos) a ve- 
ces necesarias por sobredimensionamiento previo y por regula- 
ciones excesivamente rígidas, como las derivadas de la estabili- 
dad laboral o de fenómenos globales (cierre) de las empresas. 
Incluso, cuando se habilita o incorpora maquinaria nueva o se 
establecen plantas nuevas, la proporción de empleos que se crea 
o se mantiene es limitada en relación con la oferta laboral, en 
razón del carácter intensivo en capital de las técnicas que se adop- 
tan o incorporan. 

Otro componente de la situación que acabamos de sugerir es 
la cantidad de firmas que han quebrado o han cambiado de 
giro (hacia la comercialización), con la consiguiente reducción 
del empleo estrictamente manufacturero. En cualquier caso, 



los excedentes, despedidos o nuevos ingresantes no incor- 
porados han crrLigrado hacia otros sectores, sobre todo a los 
de servicios y a la informalidad. 

Por consiguiente, el fenómeno que observamos estadística- 
mente, como de crecimiento de productividad, es sobre todo el 
de una reducción del empleo manufacturero que, aun en rela- 
ción con un modesto crecimiento del producto, determina una 
ratio producto-empleo mayor. Las mediciones de productivi- 
dad no corresponden, pues, a mejores o a superiores condicio- 
nes técnicas (renovación de equipos), o a una mejora en la 
gerencia o en la ingeniería de producción. Hay casos en que 
estas cuestiones se han verificado, e incluso en forma notable; 
pero en el nivel de agregación que estamos examinando -la 
experiencia tecnológica de la industria peruana- la realidad 
es, más bien, de estancamiento o de pérdida de productivi- 
dad, como parece ser el fenómeno común en América Latina 
hasta el momento. 

La gravedad de este problema se puede apreciar mejor por 
comparación con lo que ocurre en otros países. Al respecto, 
he replicado el ejercicio que realiza Katz (2000a: capítulo 3) 
sobre la relación entre la productividad manufacturera de 
algunos países latinoamericanos y la de los EUA, esta vez 
para el caso peruano y en relación con los períodos que se 
han definido. 
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Cuadro n." 10.2 
Productividad laboral relativa de la manufactura peruana 

en relación con la de EUA (1970-1999) 

Año Brecha de Variación relativa 
Productividad 1970=100 

% de la prod. EUA 

Según el cálculo de Katz, la productividad manufacturera en 
el Perú era, en 1970, un tercio de la de los EUA; esto es, se 
situaba en un nivel similar a la de México (32%), por debajo 
de la de Argentina (42%) y ligeramente por encima de las de 
Brasil y Colombia. El cálculo realizado coincide con la cifra 
para el Perú; y lo que puede comprobarse es que, en el trans- 
curso del período, la brecha se ha agrandado para el Perú: 
hay una caída relativa muy importante que la lleva, hacia el 
fin del período, por debajo del 20°/0, y eso puede ser ya un 
indicador de retardo frente a una economía que evoluciona 
rápidamente. Sin embargo, hay más, y es que es también 
una señal de retraso frente a otros países latinoamericanos 
como Argentina, Brasil, México y Colombia, que reducen 
su brecha y se acercan a la productividad de las industrias 
norteamericanas. 

El problema es que tanto en los EUA como en otros países 
latinoamericanos se han producido, en el primero, un impor- 
tante crecimiento de 6.39% anual de la productividad, con 
empleo casi estable; y, en los otros países, crecimientos meno- 
res, pero significativos. La consecuencia es que en los EUA se 
ha sextuylicado la productividad respecto a la de 1970, de 



modo que la de 1999 es de 640 si tomamos la de 1970 como 
100. En el caso de los países latinoamericanos, la de Argentina 
es de 165, Brasil 135, Colombia 120 y México 120, siempre 
en relación con 1970 como base e índice 100. En el caso del 
Perú, la brecha se ha incrementado, hay un retroceso, ya 
que la productividad registrada al fin del período es pro- 
porcionalmente menor que la del comienzo, y ello determi- 
na que, respecto a su posición inicial, se ubique en 48, a la 
inversa de los países que hemos mencionado. 

Retornando al examen del desempeño de la industria en todo 
el período, aunque por ramas industriales, debe anotarse que 
los mayores crecimientos aparecen en las ramas de madera y 
muebles, y en la producción de derivados de minerales no 
metálicos; es decir, en ramas de escasa transformación y de 
dinamismo tecnológico relativamente moderado. En forma 
opuesta, los crecimientos negativos más importantes apare- 
cen en ramas como la textil, papel e imprentas, y en la indus- 
trias mecánicas y de construcción de maquinaria, ramas que 
en otros medios son de las más dinámicas y que acusan irn- 
portantes cambios desde el punto de vista técnico. Si se aña- 
de todavía que las industrias alimentarias y las químicas 
muestran un práctico estancamiento, se comprende el resul- 
tado que acaba de presentarse para el conjunto del sector 
manufacturero: un retardo creciente respecto a otros países. 

La industria peruana, de esta forma, se ha distanciado de otras 
en términos de productividad, y la recuperación plantea exi- 
gencias de renovación de equipos y modernización de organi- 
zación y métodos en forma urgente. 

Por otro lado, a partir de exigencias como las señaladas, cabe 
preguntarse sobre si la existencia y la significación de la capa- 
cidad o la experiencia acumulada pueden ser factores de una 
posible recuperación, de la incorporación de mejoras técnicas 
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o de la posibilidad de adoptar innovaciones generadas exte- 
riormente. Exploraremos esto por medio del examen de los ya 
conocidos coeficientes de Verdoorn (1949). 

Anteriormente se ha indicado que estos coeficientes resultan 
de contrastar la dinámica de la productividad con la del pro- 
ducto y guardan algún paralelismo con el coeficiente de apren- 
dizaje; por ello, son habitualmente tomados como proxi en los 
modelos de psicología y, sobre todo, para estimar el factor de 
aprendizaje del modelo de Arrow (1962). La especificación es 

en la que y, es la tasa de crecimiento de la productividad 
laboral y x, es la tasa de crecimiento del PIB manufacture- 
ro. Las estimaciones para el período 1970-1999 quedan con- 
signadas en el cuadro n." 10.3. 

Debe anotarse que antes, en dos oportunidades, Jiménez ha 
estimado estos coeficientes. En la primera (1982), relaciona 
el crecimiento de la productividad laboral con el crecimien- 
to del producto, como es la hipótesis original de Verdoorn, 
y obtiene resultados de similar orden de magnitud que los 
que aquí se han presentado, con discrepancias explicables 
por diferencias en la especificación y en la muestra (1954- 
1974). En  la segunda (Jiménez, Aguilar y Kapsoli 1999), se 
considera la productividad total de factores en lugar de la 
productividad laboral y se incluye como variable explicati- 
va adicional una «tasa de progreso técnico exógeno». Ade- 
más, luego de una ingeniosa manipulación algebraica en 
que se introducen o precisan hipótesis, se llega a una espe- 
cificación alternativa que permite, en realidad, la estima- 
ción de los rendimientos a la escala. Naturalmente, las esti- 
maciones no corresponden, esta vez, a las que en este trabajo 
se han señalado; a pesar de que la muestra es más cercana 



(1973-1996) o, mejor dicho, estiman otro parámetro. Por mi 
parte (Vega-Centeno 1989), estimé los coeficientes de 
Verdoorn para una muestra de empresas manufactureras y 
obtuve resultados similares a los presentados ahora. 

Los coeficientes que se han estimado con la especificación 
original, utilizada por diversos autores, para el período 1970- 
1999, como ya se ha anotado, son bastante bajos y reflejan, 
en conjunto, un aprendizaje muy limitado. En efecto, se ob- 
tiene un valor de 0,062 y con un nivel de significación esta- 
dístico bastante elevado para el conjunto, y eso indica una 
incidencia pequeña del volumen y la continuidad de la pro- 
ducción sobre las ganancias de productividad. El problema 
es, pues, que las condiciones supuestas en la relación no se 
han cumplido. En lo que respecta a las diferentes ramas in- 
dustriales en que se obtienen resultados estadísticamente 
satisfactorios, el mayor índice de aprendizaje aparece en la 
industria de papel, imprentas y editoriales, industria que es 
poco importante en el conjunto; enseguida, con coeficientes 
pequeños, están las industrias metálicas -que, como se ha 
anotado previamente, han renovado equipos e intensificado 
su producción-, las alimentarias y las de minerales no me- 
tálicos. El aprendizaje es bastante pobre en industrias como 
la textil, de larga tradición, y, por supuesto, en la de cons- 
trucción de maquinaria, que está prácticamente paralizada. 

Todo esto muestra un proceso de confinamiento de la indus- 
tria manufacturera en actividades bastante restringidas, tan- 
to en lo técnico como en el posicionamiento en los mercados; 
esto último, sin dudas, resulta la consecuencia. 

Una primera cuestión es que se está orientando el desarro- 
llo, o bien solo es posible orientarlo, por el momento, hacia 
el procesamiento de recursos naturales. Por esta razón, se 
presenta avance en las industrias alimentarias, en la de mi- 





nerales no metálicos (cemento, cerámica) y en la metálica 
básica (concentración y refinado de diversos metales, pro- 
ducción de acero). Se trata, pues, de productos estándar o 
commod ities industriales. 

Una segunda cuestión es que en ramas como la química, en 
que se registra un escaso aprendizaje, se ha experimentado 
también un retroceso hacia producciones básicas o simples, y 
se recurre masivamente a la importación de productos más 
elaborados; de allí el coeficiente que refleja estancamiento 
del sector. Por último, debe anotarse el hecho real de un aban- 
dono de lo que es construcción de maquinaria, propiamente. 
La apreciación aquí presentada respecto a la importancia re- 
lativa del aprendizaje se apoya en la comparación con resulta- 
dos de otros estudios empíricos y, sobre todo, con el trabajo 
inicial de Verdoorn que menciona un rango de 0,45 a 0,60, 
como tendencia de largo plazo en una economía en crecimien- 
to. Por otro lado, los coeficientes significativos que se han re- 
portado son, todos, inferiores a 0,lO; esto quiere decir que los 
efectos de aprendizaje son netamente menores. 

Dos observaciones que se imponen a partir de estas evidencias 
son, una, sobre la orientación de la industrialización en el 
Perú; y otra, sobre la estructura industrial que se está con- 
solidando en medio de una cierta inercia tecnológica. 

Lo primero es, de este modo, que hay una concentración de ac- 
tividades en los rubros que, en el cuadro n." 4.3 de la primera 
parte de este trabajo, se han definido como industrias intensi- 
vas en recursos naturales: en ellas, el grado de transformación 
es reducido y el dinamismo tecnológico es moderado. En segun- 
do lugar, la concentración se da en actividades intensivas en 
mano de obra, que involucran industias como la textil, que no 
tendría que serlo necesariamente y refleja el retardo tecnológi- 
co en la rama. En tercer lugar, pueden encontrarse industrias 



ligadas a la escala, categoría en la que nuevamente aparecen 
actividades dependientes de la disponibilidad de recursos na- 
turales in situ, como son la producción de cemento, vidrio, cerá- 
mica y la industria básica de hierro y acero. En cambio, hay 
presencia marginal de estos recursos en construcción de ma- 
quinaria, en química compleja y fármaco-química, y en produc- 
ción de equipos especiales o científicos; lo mismo puede decir- 
se de la biotecnología y otras industrias de alta tecnología que 
implican técnicas más elaboradas y en continua renovación. 
También puede decirse que subsisten y tienen la mayor impor- 
tancia actividades poco exigentes en investigación e incorpora- 
ción de nuevo conocimiento. Este hecho las hace practicables 
en lo inmediato, pero no asegura nada en el futuro, ni siquiera 
en el más cercano. Simétricamente, puede argumentarse que es 
la ausencia de 1 & D en las empresas y en entidades públicas lo 
que induce el confinamiento en actividades como las que se 
han indicado y que explica la ausencia las mismas en otras. 

La segunda cuestión, que no es independiente de la primera y 
que es, tal vez, otra manera de percibir fenómenos similares, 
es sobre la importancia relativa de ciertas ramas industria- 
les respecto a otras en nuestro país y en otros. 

En el Perú, las industrias alimentaria y textil dan cuenta del 
47,5 % del producto industrial y del 45,9 % del empleo en ese 
sector, mientras que en los EUA solo alcanzan a representar el 
11 % del producto. Más aún, mientras que en nuestro país 
las industrias alimentarias alcanzan a explicar el 31,7 '/O 
del producto y las textiles el 15,B %, en los EUA lo hacen 
por el 11,O % y el 5,4 '/O, respectivamente. 

En un rango intermedio, la industria química en el Perú da 
cuenta del 15,6 % del producto y en los EUA lo hace por el 
17,3 %, aunque, como se ha anotado, una y otra cubren una 
gama diferente de productos. 



En una situación opuesta a las primeras se sitúan las indus- 
trias metálicas y de construcción de maquinaria. En efecto, en 
el Perú las industrias metálicas representan el 9,8 % del pro- 
ducto y la de maquinaria el 8,3 %, mientras que en los EUA 
constituyen el 11,O % y el 34,O %, respectivamente. Es, pues, 
evidente que también en esta perspectiva se percibe el confi- 
namiento, ya mencionado, en actividades de escasa exigencia 
técnica y en lenta evolución, y orientados al mercado interno 
principalmente. 

Al contrario, la producción y exportación de productos manu- 
facturados es una aspiración o una meta que habitualmente 
se propone como un logro del desarrollo y como posibilidad 
de un intercambio satisfactorio. Por lo mismo, es necesario 
precisar el contenido, características y exigencias que se plan- 
tean a esa producción. 

Se trata de actividades de un mayor o de un alto grado de trans- 
formación y que, por lo mismo, incorporan un alto valor agre- 
gado. En efecto, en curso del proceso de desarrollo, la pobla- 
ción requiere productos más elaborados o con atributos muy 
específicos; para el intercambio, se requieren productos capa- 
ces de afrontar la exigente competencia internacional. Por lo 
demás, es este tipo de producción la que adquiere una posi- 
ción estable en los mercados y la que es un efectivo difusor de 
progreso técnico, como es el caso de la industria de fabrica- 
ción de maquinaria y de instrumentos, la química fina y, en 
general, las que están ligadas más directamente al progreso 
de la ciencia y son sensibles a cambios. 

Dada la práctica ausencia de actividades que tengan o que 
reúnan estas condiciones, parecería que en el momento ac- 
tual, la industria peruana ya está rezagada y aparentemente 
limitada o destinada a permanecer en actividades simples, 
rutinarias e intensivas en recursos naturales. Sin embargo, si 
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la situación es, en conjunto, muy poco estimulante, debe seña- 
larse que existen algunas experiencias que permitirían consi- 
derar el futuro; es decir, una deseable evolución del sector, 
con menos pesimismo. 

Pueden señalarse algunos casos que -sin pretensión de 
exhaustividad o de proporcionar información completa- cons- 
tituyen muestras de comportamientos empresariales intere- 
santes, de capacidad para incorporar novedades técnicas, así 
como de reconocimiento de la importancia fundamental de una 
satisfactoria respuesta por parte de la demanda. 

Más allá de lo que nos dicen las estadísticas que se han revisa- 
do en curso de este trabajo, he podido observar, en visitas a 
plantas y mediante entrevistas con empresarios y con expertos, 
algunos casos de consolidación de comportamientos en relación 
con los cambios en el marco macroeconómico, con los retos de 
la competitividad y con las oportunidades tecnológicas, cam- 
bios que, aun sin ser generalizados, muestran la vía de una de- 
seable transformación. Algo esencial de lo que se ha podido 
percibir es el valor de la iniciativa y del esfuerzo propio, por 
encima de la expectativa tradicional por apoyos o por solucio- 
nes externas. A esta percepción positiva habría que añadir 
una cuestión que parece obvia, y es que los agentes deben asu- 
mir y adecuarse a las reglas de juego o normas en la sociedad y 
no esperar o exigir que estas les sean favorables en todo mo- 
mento. 

A título de ejemplo, muy ilustrativo, puede señalarse el caso de 
una industria semiintegrada de confecciones de algodón y el de 
una fábrica de productos químicos. La primera ha alcanzado 
altos niveles de eficiencia, renueva sus equipos y el diseño de 
producto; asimismo, incorpora regularmente algunas noveda- 
des técnicas. La empresa es claramente rentable aun en el pe- 
nodo de recesión que vive el país y a pesar de ciertas perturba- 



ciones en el funcionamiento de la economía. Cabe anotarse 
que esto es posible porque las condiciones de su producción 
- e s  decir, la buena y constante calidad de los productos, los 
precios y costos, y la regularidad de entregas- le permiten 
exportar hasta el 97 % de esta y hacerlo a un mercado muy 
exigente, como son los EUA. Además de hacerlo en buenas 
condiciones técnicas de producción, esta fábrica ha apoyado 
su éxito en el diseño de los productos finales, que incorpora 
tanto exigencias funcionales (atributos deseables) como reque- 
rimientos más o menos ocasionales (la moda); todo esto aleja 
su producto de prendas simples o estándares. En efecto, en 
esta rama, lo más general es la confección y exportación de 
polos simples (o T-  shirts), en el mejor de los casos con algún 
estampado; mientras que, en el caso que se viene comentan- 
do, se ha adoptado como norma la utilización de diseños más 
complejos y frecuentemente renovados, los que asociados al 
mantenimiento de una calidad alta y uniforme le han abierto 
mercados y le permiten incorporar una mayor proporción de 
valor agregado. Esta empresa ha formado lo que en otra sec- 
ción se definió como una oferta exportable y, además, ha al- 
canzado muy buena rentabilidad porque la demanda, el mer- 
cado de destino, es solvente. 

El segundo caso que deseo presentar, el de una fábrica de pro- 
ductos químicos, se refiere exactamente a una fábrica de pin- 
turas industriales que, en medio de serios problemas y, más 
aún, de ruina de sus similares, subsiste en condiciones que 
sus ejecutivos consideran satisfactorias. La empresa resulta 
de varias fusiones y adquisiciones, de manera que arrastra 
experiencias buenas y malas de todas ellas, y, sobre todo, su 
conocimiento del mercado. La empresa ha explotado muy bien 
los eslabonamientos con actividades relativamente dinámicas, 
así como con una cierta diversificación de su producción. En 
efecto, produce pinturas sintéticas (barnices, esmaltes y otros) 
para uso industrial, de la actividad naviera y de la industria 
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de la construcción; del mismo modo, ofrece servicios técnicos 
y asesoría en materia de mantenimiento industrial. En lo téc- 
nico, opera con licencias de firmas de prestigio internacional 
y ha recibido visitas y asistencia técnica de firmas extranje- 
ras. Con ocasión de la entrevista que se me concedió y de la 
visita a la planta, el gerente refirió el hecho de haber recibido, 
ese mismo día, la propuesta de otro empresario de la misma 
rama, quien le ofrecía vender su empresa -y a un precio muy 
bajo- porque no podía subsistir en las condiciones del país. 
La respuesta había sido negativa, en razón de que tiene ya 
una sólida posición en el mercado y que la eventual amplia- 
ción de su capacidad productiva no resultaba una apuesta se- 
gura en un mercado en recesión y sin perspectivas de salida. 
Esta vez, la demanda era una restricción, y queda el mensaje 
de que se puede asegurar rentabilidad y continuidad de ope- 
ración, incluso en condiciones adversas, con un buen manejo 
gerencia1 y una sensata actitud frente a la situación del merca- 
do. Esta firma ha recibido aportes técnicos de empresas ex- 
tranjeras y está abierta a una mayor modernización. Sus lími- 
tes están dados por la dependencia de insumos, que debe 
importar en gran proporción; por el pago de licencias, que a 
veces resulta muy onerosas; y por crisis de actividades eslabo- 
nadas, como es el caso de la industria de la construcción en la 
actualidad. Otro problema señalado fue el de la fuga o deser- 
ción de personal calificado, que se debía a la dificultad de 
retenerlo; este problema aparece por cuestiones del nivel de 
salarios y, en algún momento, de otras seguridades. 

En lo que toca a la modernización de las técnicas de produc- 
ción y uso de medios de alta precisión y eficiencia -que es 
otra condición para ampliar la gama y calidad de producción-, 
no se cuenta con una referencia a alguna actividad específi- 
ca, pero sí con una que muestra las posibilidades de las enti- 
dades difusoras. Se trata del Centro de Tecnologías Avanza- 
das en Manufactura (CETAM) de la Universidad Católica 



del Perú, un laboratorio que por sus características y accesibi- 
lidad constituye un aporte real a la difusión de tecnología, así 
como a la elevación de las normas y cumplimiento de especifi- 
caciones de producción en el campo de la industria metal- 
mecánica, muy concretamente, en lo que toca a fabricación de 
piezas (repuestos) y, en general, a la construcción de maqui- 
naria e instrumentos. El laboratorio está concebido sobre la 
base del concepto de manufactura computacionaImente in- 
tegrada (CM, por sus siglas en inglés); esto quiere decir que 
cuenta con diseño, fabricación y administración automatiza- 
da; además de que está dotado de equipos automatizados y de 
robots industriales. A través de sus diferentes estaciones, cuya 
secuencia reconstruye la de una fábrica, se puede almacenar 
materiales, procesar los diseños, procesar los materiales y en- 
samblar elementos, así como realizar un eficiente control de 
calidad en las diversas etapas. Se trata pues de una miniplanta 
o, como la definen los responsables, ((una fábrica del futuro», 
que opera en condiciones técnicas de la más reciente genera- 
ción. Así las cosas, esto podría parecer una demostración es- 
pectacular de posibilidades o de lo que ocurre en otros me- 
dios; sin embargo, por estar abierta a las consultas y a ofrecer 
asesoría a las empresas que así lo soliciten, resulta un medio 
muy eficiente de difusión. Incluso, es interesante anotar que 
algunos pequeños empresarios capaces de integrar algo de 
control o mandos computarizados en los procesos que ejecu- 
tan recurren a las consultas o concurren a observar demostra- 
ciones del centro. De este modo, se pueden vislumbrar trans- 
formaciones significativas en la producción, en caso de cambiar 
las condiciones actuales. Al parecer, las exigencias de calidad 
y de precisión han calado hondo en los productores de piezas 
y partes. Esto es importante de rescatar, ya que esa es una 
condición de éxito estable en el futuro. 

Debe mencionarse también, en el ámbito de la capacitación y 
sin ser caso único, aunque sí muy importante, el aporte del 
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Servicio Nacional de Adiestramiento en Trabajo Industrial 
(SENATI), que desde hace varias décadas realiza un esfuerzo 
considerable de capacitación de jóvenes para participar en 
actividades industriales, tanto en Lima, donde es su sede cen- 
tral, como en algunas ciudades del interior. Quedan, no obs- 
tante, algunas reservas, por un lado, sobre las ramas que se 
resultan privilegiando, teniendo más en cuenta las posibilida- 
des de empleo en lo inmediato que el interés que pueda exis- 
tir en términos de desarrollo industrial. Por otro lado, en rela- 
ción con la situación global (si el personal joven capacitado 
resulta absorbido por la actividad corriente o por deficiencia 
de la demanda), debe reorientar precariamente o subutilizar 
la capacidad adquirida. 

En definitiva, si bien la situación global es de estancamiento, 
de producción simple y de confinamiento en ramas tradicio- 
nales e intensivas en recursos naturales, existen indicaciones 
de que la situación podría cambiar si se modifican algunas 
condiciones. Este cambio puede darse si se alcanza y se man- 
tiene un buen nivel de actividad, contra la inestabilidad que 
ya se ha comprobado; si se realizan esfuerzos consistentes de 
formación de cuadros y de habilitación de equipamiento para 
la investigación y la experimentación; y, finalmente, si se ex- 
plotan debidamente algunas condiciones o disposiciones fa- 
vorables en lo que toca a comportamientos y a la existencia 
real de recursos. En todo caso, los cambios deseables están 
asociados, sobre todo, con una actividad económica continua, 
tanto en el conjunto como en cada rama, así como con una si- 
tuación de la población que acabe por convertirla en un de- 
mandante eficaz; es decir, que exista una mejor situación del 
empleo y de los salarios reales. 

El aprendizaje es, de este modo, fundamento de mayor pro- 
ductividad o, en cualquier caso, está asociado con la producti- 
vidad; asimismo, hace posible el aporte (la creatividad) o la 



asimilación de cambios o novedades generadas externamen- 
te. Por eso, desarrollarlo es garantía de dinamismo. Por lo de- 
más, el aprendizaje no es necesariamente un fenómeno global 
en toda una economía. Es, más bien, un fenómeno de firma o 
de rama industrial que, por efectos de la competencia o ame- 
naza de destrucción, puede arrastrar el progreso de otros o 
generar la famosa d e s t r u c c i ó n  c r e a d  ora; además, por medio de 
la demanda de insumos, en cantidad y en especificaciones 
(eslabonamientos hacia atrás), o por oferta de productos nue- 
vos o mejorados (eslabonamientos hacia adelante), puede in- 
ducir cambios o mejoras en otros sectores. El aprendizaje es 
fruto de una actividad continua y es posibilidad de obtención 
de mejores resultados en una actividad específica, así como 
también puede ser origen de mejoras de conjunto. 



CAP~TULO 11 
RESUMEN Y PERSPECTIVAS 

La preocupación inicial y esencial en este trabajo ha sido, y es, la 
aspiración al desarrollo, entendido como la creación de condicio- 
nes que hagan posible una vida mejor para toda la población. En 
relación con este objetivo, las preocupaciones inmediatas han 
sido las diversas manifestaciones de subdesarrollo o, en otra for- 
ma, las restricciones o impedimentos para el mejoramiento de 
las condiciones de vida en general, sobre todo las que aparecen 
para los sectores menos favorecidos, los pobres, en sociedades 
como la nuestra, marcadas por la desigualdad. 

El diagnóstico global que propongo es que la persistencia 
del subdesarrollo y la dificultad de las poblaciones para su- 
perar sus resticciones constituyen el trasfondo de muchos, 
si no de todos, los problemas que confronta el país. Por ello, es 
crucial indagar las causas de uno y otro fenómeno, el subdesa- 
rrollo y las diversas restricciones al bienestar de la población. 
Entre ellas se encuentran las condiciones técnicas de produc- 
ción (economía subdesarrollada), así como las relativas al vo- 
lumen, la composición y la continuidad de la actividad econó- 
mica (economía inestable y de escasez). Digo «entre ellas», 
porque ni el diagnóstico ni la investigación que lo sustenta 
pretenden ser exhaustivos o completos. Son parciales en el 
sentido que privilegian la información y las experiencias eco- 
nómicas y, en razón de mis limitadas competencias, utilizan 
solo los métodos y los instrumentos de análisis de la econo- 
mía. Sin embargo, desde el enfoque inicial que define el mar- 
co de análisis que se ha asumido, cabe admitirse la compleji- 



dad de los fenómenos del desarrollo y del subdesarrollo; por 
ello, uno debe dejar abierta la posibilidad, así como afirmar 
sin restricciones, la necesidad del aporte de otras disciplinas 
y de otras experiencias. Lo que en todo caso se reivindica en 
este trabajo es la importancia y el carácter imprescindible 
del análisis económico en el esfuerzo por comprender los 
problemas que plantea el desarrollo. En lo esencial, este irn- 
plica disponer de una mayor cantidad y variedad de bienes 
(producirlos o poder adquirirlos) y ponerlos a disposición de 
la población (distribuirlos), y eso no puede ser otra cosa que 
asumir o incorporar como fundamental lo económico. 

Ahora bien, si dentro de lo económico, estrictamente, se recla- 
ma el incremento y la diversificación de la producción, debe 
decirse que se trata de involucrar producciones nuevas y más 
elaboradas o de mayor grado de transformación. Esta meta pasa 
por cambios en los métodos y en la organización de la produc- 
ción (técnicas de producción); es decir, los cambios o transfor- 
maciones del desarrollo son, en buena medida, cambios en la 
tecnología. Por esto, sin perder de vista el objetivo central del 
desarrollo y como una parte de los esfuerzos que lo construyen, 
este trabajo se centra principalmente en el estudio del cambio 
técnico, con la seguridad de que es útil para orientar o para 
reorientar el proyecto de desarrollo y para hacerlo posible. 

Por otra parte, el cambio técnico, en todas sus manifestaciones 
particulares, está siempre vinculado al proceso de crecimien- 
to o de desempeño de la economía a través del tiempo; por 
eso, habitualmente, es en el marco del, y con referencia al, 
crecimiento económico donde se abordan los problemas y don- 
de se han hecho diversas propuestas teóricas para explicar la 
dinámica del cambio técnico y para evaluar su impacto. En 
una primera etapa, se privilegiaron aspectos relacionados con 
la medición de impactos, tal vez como corolario de la cómoda 
hipótesis de que el cambio técnico era un fenómeno exógeno, 



independiente del funcionamiento de la economía, y que esta 
debía asumirlo. Lógicamente, el análisis que se podía hacer 
escapaba de los alcances del análisis económico. Al final de 
esta etapa, se llegó a rescatar el carácter endógeno, 
interdependiente, del cambio técnico, de otros fenómenos eco- 
nómicos y, sobre todo, de la dinámica económica, a través de 
la consideración de fenómenos como el aprendizaje, la induc- 
ción y el carácter de actividad económica de la búsqueda tec- 
nológica, como es la investigación y desarrollo experimental, 
bastante generalizada en otros medios. 

En la generación de modelos que surge en la etapa reciente y 
se expande con mucha fuerza, se reconoce explícitamente el 
carácter endógeno de los fenómenos técnicos en el sistema eco- 
nómico, lo que es muy útil y enriquece las perspectivas de aná- 
lisis. Ahora bien, una corriente, iniciada mucho antes de lo 
que se conoce como la nueva teoría del crecimiento -o Teoría 
del Crecimiento Endógeno-, toma nueva fuerza, integra otros 
avances de la economía y permite otras entradas. Se trata de 
la corriente neoschumpeteriana, que renueva las hipótesis ori- 
ginales de Schumpeter sobre el fenómeno de la innovación y 
su efecto transformador en una economía. Esa corriente, ade- 
más, recupera el carácter de proceso, de evolución continua, 
aunque irregular, de los fenómenos económicos; esto constitu- 
ye el núcleo de lo que se define como el enfoque evolucionista 
de la economía y, de los cambios técnicos, en particular. 

Es, pues, dentro de una perspectiva de cambio técnico endógeno 
y considerando procesos más que hechos aislados y registra- 
dos a posteriori, que se ha definido el enfoque empleado y que 
se ha conducido el análisis empírico. El instrumento básico 
para esto es el concepto de Sistema Nacional de Innovación 
(SNI) y la red de interrelaciones que permite considerar. 

El SNI reconoce y define los marcos condicionantes que re- 
sultan, primero, del funcionamiento de la economía en su 



conjunto y, segundo, del rol y orientación de las instituciones 
y las organizaciones. Lo primero nos remite a las condiciones 
de operación de las empresas y de los agentes de decisión y, 
por lo mismo, a su disposición para tomar decisiones de largo 
alcance y de carácter transformador; lo segundo, a considerar 
las instituciones orientadas directamente a apoyar esfuerzos 
de carácter técnico y a capacitar la fuerza de trabajo y los cua- 
dros técnicos, en general. Luego, el enfoque nos confronta con 
los resultados de operar en forma continua, o no, en esos mar- 
cos; es decir, con la formación o frustración de competencias 
que, en definitiva permiten desempeños satisfactorios o in- 
satisfactorios, los mismos que se deben juzgar en función de 
objetivos. Una idea que deja muy en claro este enfoque es que 
los esfuerzos específicos y directos para mejorar las condiciones 
técnicas no son siempre, ni necesariamente, los medios más efica- 
ces para lograr cambios y mejoras; o lo que equivale a adquirir 
competencias y lograr desempeños satisfactorios. Igualmente, es- 
tando, como está, comprendida o involucrada toda la economía, 
las interrelaciones y complementariedades excluyen o condenan 
pretendidos desarrollos sectoriales o de proyectos aislados o con 
prescindencia del resto. 

Es, pues, con este aparato de análisis e, incluso, conscientes 
de infringir la última afirmación, que se ha abordado el fun- 
damental problema del desarrollo industrial en el Perú y de 
los cambios que se están, o no, produciendo en la perspectiva 
del desarrollo. Debe admitirse, así, pues, el carácter incom- 
pleto o parcial del análisis aquí propuesto; razón por la que es 
necesario que se produzcan otros aportes y que, en todo caso, 
no se caiga en opciones excluyentes en materia de política, las 
cuales estarían condenadas al fracaso o a una eficacia locali- 
zada o efímera. 

En el texto, se han examinado las caracterkticas de los'marcos 
condicionantes en el Perú de los últimos treinta años y puede 



decirse, a manera de resumen, que, por un lado, ha habido ines- 
tabilidad y serias distorsiones en el marco macroeconómico, y 
eso ha constituido muchas veces un factor paralizante y ha in- 
ducido decisiones miopes. Por otra parte, otros elementos como 
la regulación y la redehción de instituciones han sido recien- 
tes, de carácter imitativo y todavía son precarios. Por último, 
aún está pendiente la definición de una necesaria política sec- 
torial, ya que la opción, política o ideológica, de negarle lugar y 
utilidad no es, de ninguna manera, aceptable. 

El marco institucional, por su parte, muestra debilidades di- 
versas, algunas graves, ya que no existe en la práctica ni en 
volumen significativo, investigación y desarrollo experimen- 
tal, que sea público o privado; así como son pocos los esfuer- 
zos rescatables en materia de información y difusión tecnoló- 
gica. Asimismo, y a pesar de existir capacidad personal, la 
investigación científica y aun la búsqueda técnica es muy li- 
mitada, ya sea por falta de equipos o del funcionamiento de- 
seable de instituciones. Tanto la inadecuación y la disconti- 
nuidad del marco macroeconómico como las deficiencias del 
marco institucional se traducen en indicadores de aprendiza- 
je o de adquisición de competencias ciertamente insuficien- 
tes. Se ha avanzado en los campos de la alfabetización y de la 
escolaridad básica, se ha ampliado la cobertura de los servi- 
cios, aunque no se ha resuelto el problema de acceso univer- 
sal a toda la población y, sobre todo, quedan problemas serios 
de calidad y orientación del esfuerzo educativo; es decir, de la 
capacitación que se está ofreciendo. 

Desde el punto de vista presentado a lo largo de estas páginas, 
es necesario revisar el contenido y orientación de estos marcos 
en función de objetivos globales, incluidos, por supuesto, los 
económicos y técnicos; así como no considerar, en ningún 
caso, que tengan fines u objetivos en sí mismos o que estos 
sean excluyentes. 



En lo concerniente a competencias y a desempeños, asunto tam- 
bién expuesto largamente en el texto, se muestra que existen 
lagunas y deficiencias que deberían superarse con esfuerzos 
que pueden ser, por lo menos en parte, específicos; sin embar- 
go, estos deben ser sustancialmente apoyados y referidos al 
funcionamiento de la economía y al carácter y exigencias de los 
objetivos del desarrollo. 

En el anáhic de la industria manufacturera peruana, se ha que- 
rido ir más allá de indicadores convencionales, y así indagar 
algo más concretamente sobre la naturaleza de las actividades 
que se reputan como propias de la rama. La descripción que se 
ha ofrecido hace percibir con claridad que, lejos de algún sesgo 
que haga sobrevalorar o minimizar lo que existe, los niveles de 
elaboración o de transformación que se han alcanzado son bas- 
tante limitados: se ensambla o se realizan tareas de producción 
simple, hay actividades ausentes y otras en estado de estanca- 
miento, si es que no de retroceso. Todo esto señala que el inten- 
to de industrialización tous azimu ts iniciado en las décadas de 
los cuarenta y cincuenta, y mantenido hasta mediados de los 
ochenta, no ha dado buen resultado y que la paralización y el 
abandono reciente no ha significado un remedio o un estímulo 
para que la propia industria enmiende rumbos. La industria 
peruana es, en general, incompleta, tanto por los grados de 
transformación alcanzados, por la deficiente integración inter- 
na, como por la ausencia de cierto tipo de actividades. Sigue 
siendo vulnerable por fallas en su diseño original y por su 
incapacidad de evolucionar en consonancia con el ritmo y los 
requerimientos de la actividad industrial en otros medios. Fi- 
nalmente, permanece en bajos niveles técnicos, correspon- 
dientes a lo que era fácil, accesible o barato en la etapa de im- 
plantación, y que hoy le hacen incurrir en altos costos de 
producción o que le impiden asegurar una calidad elevada y 
uniforme de sus productos; asimismo, tampoco le permiten la 
regularidad de entregas que exige la competencia. Son aún po- 



cas las firmas que han superado este tipo de problemas, que se 
han renovado o transformado y que pueden ser competitivas 
por dinamismo propio. 

El desempeño de la industria manufacturera se ha examinado 
algo más detalladamente, y por ramas industriales, en relación 
con el marco macroeconómico; de ahí se ha comprobado el im- 
pacto de la discontinuidad del crecimiento económico que si- 
gue la mecánica stop and go y obedece a estímulos exteriores o 
aleatorios. También se ha confrontado con la evolución insatis- 
factoria; i.e. la reducción del empleo que ha tenido efectos va- 
riados en diferentes ramas industriales. Una cuestión que que- 
da muy clara es que si la actividad no es continua y si las 
((señales» del conjunto de la economía no son claramente per- 
ceptibles y no son estimulantes, el desempeño industrial se ve 
seriamente afectado. Con el empleo, el problema se da en el trán- 
sito de un sistema de contratación y permanencia de los trabaja- 
dores -laxo en lo primero y rígido en lo s e g u n d e  a uno que 
quiere ser flexible y responder a consideraciones económicas de 
rentabilidad y competitividad. Por un lado, en la etapas previas 
había una cierta ligereza al contratar en razón de lo bajos sala- 
rios y de la abundante oferta, así como dificultades para reducir 
o redistribuir personal, cuando parecía conveniente. Por todo esto, 
no se puede negar que había algo de sobredimensionamiento 
en no pocas empresas, había inadecuación de capacidades en 
otras y, en general, algo de redundancia que debió haberse 
resuelto por expansión de la industria en su conjunto. Sin 
embargo, con la apertura y liberalización de las economías 
en general, se flexibiliza el mercado laboral, lo que equivale en 
nuestro medio a facilitar los procedimientos y a reducir el costo 
de los despidos, todo lo que redunda en una reducción del em- 
pleo industrial. El problema es que en medio de un desempeño 
irregular y de escasas inversiones nuevas, la creación de empleo 
no ha cubierto los despidos o desplazamientos de la fuerza de 
trabajo que ya estaba incorporada, ni ha podido satisfacer la ofer- 



ta de los candidatos o nuevos ingresantes. Más aún, con la 
flexibilización del mercado laboral, ha habido reducciones de 
personal y una fuerte presión para el incremento de activida- 
des informales. 

Otro indicador de desempeño son las exportaciones de manu- 
facturas, y en este rubro se comprueba que el volumen es aún 
pequeño, por lo que la evaluación en términos de tasas de creci- 
miento puede ser engañosa. Por otra parte, si bien con algunas 
excepciones, los productos que se exportan implican un escaso 
grado de transformación y responden, en su mayoría, a la defi- 
nición de intensivos en recurso natural; asimismo, en otros casos 
se pierden posibilidades en razón de altos costos de produc- 
ción, por discontinuidad de las actividades o por irregularidad 
en lo que toca a calidad. Los problemas no son solo de precios o 
de mecanismos perversos del comercio internacional -que 
pueden existir y que juegan un papel indudable-, sino que, 
antes y desde el punto de vista interno, no se está generando 
una oferta exportable, en general de manufacturas, y no se 
puede, exclusivamente, confiar en el control político o en la 
negociación a propósito de la comercialización, o bien en la ca- 
lidad o en los atributos de los insumos utilizados -nuestros 
recursos naturales-, ya que lo demandado es el producto o la 
transformación de esos recursos. Evidentemente, tampoco se 
puede, ni se debe, apostar sobre la base de fenómenos coyuntu- 
rales del mercado internacional. Por consiguiente, una condi- 
ción fuerte para incrementar las exportaciones industriales son 
los métodos y la organización de la producción; es decir, cam- 
bios técnicos. 

Como se ha dicho, actualmente no se exportan grandes volú- 
menes de productos manufacturados, por lo que, aunque se 
observa crecimiento, es conveniente desarrollar líneas de pro- 
ducción que impliquen mayor grado de transformación, como 
se ha hecho ya en algunos rubros. De este modo, el eventual 



crecimiento de las exportaciones en volumen implicará tam- 
bién un crecimiento estable de las exportaciones en términos 
de valor. 

En lo que toca a la creación de capacidades y a la adquisición de 
competencias, se ha venido haciendo referencia fundamental- 
mente a las inversiones, y, entre estas, se han privilegiado las 
inversiones nuevas. Ahora bien, lo que se registra es algo apre- 
ciable en términos de volumen (montos); no obstante, es bas- 
tante limitado en cuanto a contenido técnico, a novedades téc- 
nicas y, una vez más, es bastante discontinuo o irregular. En 
este aspecto, lo que parece necesario es, ciertaménte, un flujo 
importante, pero, además, continuo de inversiones que contri- 
buyan a la transformación del sector. En este sentido, las inver- 
siones de reposición pueden jugar un papel adicional impor- 
tante al renovar o modernizar los equipos y sería deseable la 
atención a la formación o consolidación de cadenas integradas 
que permitan desarrollos estables, relativamente autónomos. 

Por último, en lo que toca al logro de objetivos en el campo de 
los cambios o del progreso técnico, sobre todo, se han tocado 
los temas de la productividad y el aprendizaje, con la idea de 
que las mejoras técnicas se reflejan, normalmente, en eleva- 
ción de productividad, y eso, aunque de modo inverso no se 
verifique necesariamente, es un indicador importante. Por otra 
parte, durante el curso de una producción continua e intensa, 
se acumulan experiencias y se explotan complementariedades 
en mayor medida, con la consecuencia de elevar los rendimien- 
tos y de utilizar mejor las posibilidades técnicas. La indaga- 
ción estadística que se ha realizado en este trabajo es muy 
poco estimulante o, incluso, decepcionante, pues el desempe- 
ño de la productividad es malo y el aprendizaje es muy pobre. 

En efecto, no ha habido un incremento o mejoras de producti- 
vidad en forma continua y a lo largo de los treinta años que 



se han considerado. Este fenómeno ha ocurrido inclusive du- 
rante períodos de crecimiento de la producción y con un mode- 
rado aumento del empleo. El último periodo que se ha separa- 
do, el de las reformas propuestas por el Consenso de Washington 
y por el movimiento de globalización, muestra que habría ocu- 
rrido un incremento neto e importante de productividad labo- 
ral, aspecto que aparece, en buena parte, por el método que se 
ha utilizado. Sin embargo, se trata de un periodo, como ya se ha 
señalado, en que la flexibilización del mercado laboral facilita- 
ba despidos o reducciones de personal, de manera que, a pesar 
de que se registraba una práctica paralización de la producción 
en algunos sectores y un moderado crecimiento en otros, se pro- 
duce una elevación de las ratios producto-empleo y se reptra 
un crecimiento de la productividad parcial que refleja, sobre 
todo, la caída del empleo. Este episodio no es tranquilizador, y 
muestra que el problema de la productividad está aún pendien- 
te. Lo está en el sentido de que el mejoramiento auténtico de 
productividad es consecuencia de una mayor eficiencia en la 
organización de la producción, de la mejora de equipos y técni- 
cas, y no de la simple reducción del número de trabajadores, 
como ha ocurrido en la etapa reciente. 

Por otro lado, en un marco de recesión y, en todo caso, de dis- 
continuidad de la producción, así como de confinamiento de 
actividades en ramas muy cercanas a lo primario, el aprendiza- 
je acumulado ha sido muy pequeño. En este aspecto, la conti- 
nuidad y la intensidad de la actividad son muy importantes, e 
igualmente lo es el estímulo de la competencia que induzca 
una mejor organización de la producción y la incorporación de 
equipos y métodos nuevos. En el nivel de ramas industriales y 
del conjunto de la manufactura, es poco lo que se ha ganado y 
muchas las oportunidades que se han desperdiciado. 

El desafío de la consolidación de un sector industrial eficiente, 
algo más diversificado e integrado, está todavía pendiente. Es 



necesario superar este desafío tomando en cuenta la experien- 
cia, buena y mala, que se ha acumulado, así como en función 
del proyecto y las aspiraciones del desarrollo. Igualmente, se 
debe admitir que es posible implementarlo sobre la base de 
una evaluación serena de posibilidades en materia de recursos 
naturales efectivamente disponibles, de las capacidades y ex- 
periencia acumuladas, así como de las que se pueden añadir 
mediante esfuerzos específicos. La investigación que aquí se 
ha realizado - q u e  ha levantado problemas y limitaciones muy 
severas- también ha permitido encontrar elementos que ha- 
cen posible esperar desempeños superiores a los observados 
hasta hoy. Será sobre esos elementos que se puede apoyar una 
verdadera y necesaria reindus trialización. Se trata de nuevos 
comportamientos empresariales, de adecuada capacitación de 
trabajadores, de suficiente y oportuno hanciamiento, así como 
de la permanencia de un marco macroeconórnico estable y defi- 
nido en función de la propia economía y de un marco 
institucional realmente creador de competencias. 

En todo caso, el bajo nivel del PIB por habitante (pobreza glo- 
bal) y la pobreza específica de importantes sectores de la po- 
blación, en razón de la enorme desigualdad, agravada en el 
período reciente por los esfuerzos de ajuste y por la recesión, 
determinan un real desfallecimiento de la demanda que, como 
se ha podido comprobar, inhibe iniciativas y hace fracasar in- 
tentos diversos. Asimismo, se ha verificado que únicamente los 
desarrollos para los que ha habido demanda eficiente, interna 
o externa, han tenido éxito en expandir actividad y en hacer 
posible la renovación técnica. Una política de desarrollo indus- 
trial y de transformación tecnológica, que se reconocen como 
proyectos importantes, no pueden pasar por alto los problemas 
de la desigualdad en la distribución de ingresos, la subsisten- 
cia de pobreza o la insolvencia de sectores importantes de la 
población. Esto Último se refleja en la subsistencia de ingresos 
ínfimos o discontinuos, consecuencia del desempleo y del em- 
pleo precario. 



Desde el comienzo de este trabajo se ha venido expresando 
gran preocupación por la persistencia del subdesarrollo, en 
tanto que es una de las causas fundamentales que impiden o 
restringen una vida humana plena para la mayoría de la po- 
blación. Ahora que viene concluyendo, y con el apoyo de las 
indagaciones realizadas, se debe reafirmar la pertinencia y la 
urgencia de prestar atención a este problema. Consecuente- 
mente, debe ratificarse, igualmente, la legitimidad de la aspi- 
ración del desarrollo, entendido como ampliación o como crea- 
ción de posibilidades abiertas a toda la población. 

Dentro de esta perspectiva, son preocupantes los medios ne- 
cesarios para la vida, bienes y servicios suficientes y variados, 
así como el acceso o disponibilidad real de esos bienes para 
toda la población. En otras palabras, se busca el crecimiento 
económico y creación o consolidación de derechos, con parti- 
cipación de la propia población, tal y como se proponía en el 
capítulo 1. 

Sobre el crecimiento económico y el aumento de la oferta agre- 
gada, se han encontrado deficiencias en lo que toca al volu- 
men y a la composición de la producción interna; asimismo, es 
notoria una composición del comercio exterior no siempre be- 
neficiosa a largo plazo. Estas imperfecciones llevan a reiterar 
la necesidad de intensificar o ampliar y diversificar la produc- 
ción, sobre todo industrial, que es la mayormente deficitaria y 
que, además, sirve de argumento para el desequilibrio del in- 
tercambio con el exterior. Se trata de elevar productividad, 
utilizar mejor los recursos propios y de abordar nuevas etapas 
de producción al igual que nuevas producciones. 

Sobre el acceso de la población a una producción ampliada - 
i.e. sus derechos-, los problemas indisimulables son la pobre- 
za y la exclusión, de manera que el imperativo es ofrecer em- 
pleo y elevar ingresos. Se trata de asegurar la participación y 



el poder o autonomía de las personas para ser agentes signifi- 
cativos y eficientes en la vida económica. Anotemos que, si 
bien estos aspectos no han sido estudiados específicamente en 
este trabajo, son evidentes y son indisolubles de un crecimien- 
to deseable y sostenido, y no han sido obviados en los razo- 
namientos que lo sustentan. 

Sobre la gestión y, una vez más, la participación, se han en- 
contrado deficiencias, incoherencias o contradicciones que, 
además, tienen como consecuencia, marginación de grupos 
importantes. Al mismo tiempo, se han presentado experien- 
cias valiosas que muestran posibles cambios y búsquedas 
exitosas. Todo ellos se refiere a las capacidades que existen o 
que hacen falta, las mismas que, en uno u otro caso, es ne- 
cesario estimular y apoyar, o bien, crear a través de un es- 
fuerzo social sostenido. 

Son, pues, tres los requerimientos simultáneos e indisolubles 
del desarrollo, a saber: incremento de la producción, consoli- 
dación de derechos y expansión de capacidades de la pobla- 
ción. 

Por otra parte, para hacer posible lo que se ha estado propo- 
niendo, es necesario crear un marco favorable y, por ende, 
promotor del crecimiento. No se trata de incentivos aisla- 
dos o efímeros sino de estímulo real y permanente para la 
ampliación y renovación de capacidad productiva; es decir, 
para la concepción y concreción de inversiones. Por lo de- 
más, el marco al que se hace alusión -en una economía 
mixta y con importante participación de agentes privados- 
no es más ni menos que un funcionamiento de la economía 
que constituya un clima favorable a la inversión, en 
particular para la inversión industrial, que debería ser crea- 
dora de capacidad y transformadora en lo técnico. Este «cli- 
ma» consiste en la emisión de señales claras y coherentes, 



en la existencia de una regulación eficaz y sin interferencia 
innecesaria sobre el funcionamiento del mercado, en un ám- 
bito en que se apliquen políticas efectivamente promotoras y 
en el que exista continuidad y estabilidad razonables que per- 
mitan afrontar proyectos de largo alcance. Del mismo modo, 
son necesarias también la existencia, renovación y ampliación 
de rnfraestnictura, así como el sostenimiento de la educación- 
capacitación como contribución directa del sector público. 

Sin embargo, esto no, es suficiente si consideramos los reque- 
rimientos de participación y de superación de la población. En 
efecto, el puro o simple incremento de la oferta agregada no 
asegura el desarrollo, en el sentido en que se ha entendido 
este proceso. Por lo mismo, se debe añadir que se trata de un 
crecimiento que contribuya a reducir la exclusión y las excesi- 
vas diferencias que se comprueban aún. En otras palabras, se 
requiere un crecimiento reductor de la pobreza por la ge- 
neración de empleos productivos y por la mejor distribución 
de oportunidades e ingresos, incluida la provisión de bienes 
públicos. 

Partiendo de una situación de subdesarrollo, sobre todo, no se 
trata pues de crecer por crecer, ya que el crecimiento econórni- 
co tiene una finalidad, y esta es la de contribuir al desarrollo 
ampliando las posibilidades de bienestar para toda la pobla- 
ción. Se requiere y se trata de un crecimiento orientado y en 
función de objetivos mayores, lo que obliga a superar y a no 
quedar satisfecho solo con la comprobación del logro de tasas 
de crecimiento del PIB per cápita, positivas y deseablemente 
continuas, sino más bien, examinar además su estructura y 
sus efectos. 

El crecimiento del PIB debe responder a una demanda solven- 
te y en crecimiento, pero que se sustenta en las condiciones 
técnicas de producción y en la capacidad de afrontar nuevos 



desafíos con medios adecuados. Estos no son otra cosa que 
cambios técnicos, eventualmente mayores o radicales, gene- 
rados internamente o, más frecuentemente, adoptados de cam- 
bios externos; pero, sobre todo, son cambios menores, conti- 
nuos o incrementales, fruto del aprendizaje y de la expansión 
de capacidades locales. 

En efecto, en una época marcada por la globalización y por el 
acceso casi ilimitado a la información, el problema de generar 
novedades técnicas ya no es necesariamente un desafío que 
se hace a cada sociedad aisladamente sino una posibilidad 
abierta a sociedades que, habiendo acumulado experiencias y 
expandido conocimientos, pueden tener acceso real y posibi- 
lidades de dominio y uso de esas novedades. 

Al comienzo de este trabajo, se había definido la tecnología 
como conocimien to útil para 1 aproducción; ahora debe precisarse 
este concepto a la luz de experiencias propias y de lo que está 
ocurriendo en el mundo. Vivimos, y nuestros sectores produc- 
tivos se deben desempeñar, en el inicio del paradigma de la 
información y del conocimiento, ya que las técnicas de pro- 
ducción incorporan cada vez más conocimientos nuevos, más 
elaborados, y se concretan en propuestas comunicables; esto 
es, en información nueva y que se debe descifrar. El cono c i- 
miento útil para la producción, hoy,esunconocimientobastante 
elaborado, por lo que supone competencia previa para com- 
prenderlo y utilizarlo, del mismo modo como las aplicaciones 
suponen algún aprendizaje o experiencia en la producción. 
Son, pues, dos aspectos complementarios, conocimiento y 
aprendizaje, que debemos anotar. No se adquieren instantá- 
neamente, por accidente o por feliz inspiración; adquirir co- 
nocimientos implica elaboración y adaptación: no se parte de 
la nada, pero tampoco se nos entrega nada en el estado de 
una posible utilización inmediata en un medio y condiciones 
dados. Acumular aprendizaje implica continuidad y partici- 



pación inteligente en la producción a lo largo de períodos 
importantes. De ahí la importancia de los equipos humanos 
y las condiciones de su participación. 

Justamente, esas condiciones de participación plantean una 
exigencia importante de reorientar los comportamientos de 
todos los agentes en nuestra sociedad, en una perspectiva 
que canalice y valore la creatividad, la dedicación y la res- 
ponsabilidad. La dinámica de conjunto plantea, a su vez, la 
exigencia de que los empresarios estén continuamente abier- 
tos a la innovación, sea para provocarla o para adoptar nove- 
dades generadas externamente. La búsqueda de lo mejor, el 
comportamiento optimizador, no se puede reducir, hoy más 
que nunca, a la búsqueda de ventajas en condiciones dadas; 
el empresario debe cambiar estas últimas, modificar rutinas 
y apoyar en eso su deseable éxito. De todo esto depende el 
tan reclamado desarrollo tecnológico; dicho de otro modo, 
es necesaria la elevación continua de las condiciones técni- 
cas con que opera y en que se desenvuelve la sociedad. Por 
la misma razón, se trata de un proceso social evolutivo, aun- 
que marcado por el riesgo y la incertidumbre. 

En cualquier caso, como ya se ha reiterado, el desarrollo su- 
pone incremento de la oferta agregada; y eso quiere decir 
crecimiento y diversificación de la producción. Ahora bien, 
esto último supone, esencialmente, desarrollo industrial, ya 
que es en ese campo que se registran las mayores ausencias, 
las mismas que inducen el recurrir, a veces excesivamente, a 
la importación, incluso con presión sobre los patrones de ex- 
plotación de recursos naturales, para así crear wapacidad de 
importar». Por otra parte, la actividad industrial, en la medi- 
da que es más completa, genera múltiples eslabonamientos 
y articula el desarrollo de otros sectores. Son estos los efec- 
tos de arrastre que se pueden esperar de un desarrollo in- 
dustrial sólido. 



En definitiva, en relación con la preocupación aquí mostrada 
por el desarrollo humano como proceso creador de mejores po- 
sibilidades para la población, pienso que ese proceso solo será 
posible al lado de otros requerimientos, pero, fundamentalmente 
con uno: el apoyo de un desarrollo industrial adecuado a posibi- 
lidades reales y con capacidad de abordar etapas de mayor trans- 
formación. 
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