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Presentacion

FernandoPorta* y Fernando Peirano**

Aldo Ferrer publicé las reflexiones que hoy estamos reeditando a
mediados de 1974. Enla tradicién de los maestros Oscar Varsasky,

Amilear Herrera y Jorge Sabato —pioneros en la consideracién de

la centralidad de la dimensi6én cientifico-tecnolégica para las po-
sibilidades de un desarrollo independiente y transformadorde las
condiciones sociales en América Latina- Ferrer subraya las debi-
lidades del sistema de produccién y aplicacién de conocimientos

en nuestros paises y plantea que estas solo pueden ser superadas en

el marco de unaplanificacién explicita. Al mismo tiempo, sefala

que este ejercicio adquiere sentido en la medida en quese inserte

en una estrategia deliberada de transformacién de las estructuras

productivasy que, porlo tanto, mas alla de su contenido especifico
como“inventoras de futuro”, el objetivo de las polfticas de ciencia
y tecnologia se valida socialmente por su contribucién efectiva al

desarrollo econémicoy social.

Ciertamente, estas reflexiones fueron formuladas en un con-

texto intelectual y politico atravesado por el debate sobre las op-

ciones de desarrollo y las vias alternativas para redistribuir el po-

der y la riqueza en una regién que se caracterizaba tanto por el
potencial de su dotacién de recursos comoporla profundidad de

sus desigualdades sociales. Contrariando la visién del desarrollo
como una sucesién lineal de etapas motorizadasporel crecimiento

econdémico, en ese momento de América Latina predominabanlas
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tesis que, con diversos matices y origenes conceptuales, sostenfan
queel atraso econémicode los paises subdesarrollados se originaba
en supropia estructura productiva y de propiedad de los recursos,
por un lado, y en la dindmica de su integracién con los mereados
mundiales ylos pafses desarrollados, porel otro.

De este modo, la superacién de las relaciones de subordina-
cién y dependenciaconlos paises centrales y la transformacién de
las estructuras que internamente trababan la movilizacién de los
recursos disponibles apareefan como condiciones absolutamente
necesarias para promoverunatrayectoria de cambio econémico v
social. Asi, con mayor intensidadentre las décadas de 1950 y 1970,
en varios paises latinoamericanosse desarrollaron experiencias de
unaactivaparticipacién del Estado como coordinador, planificador
y promotordel desarrollo econdémico. En estos procesos, el aleance
del objetivo principal de mejoras en la distribucién del ingreso y
enla calidad de vida de la poblacién fue intimamenteligado a la
profundizacion de la industrializacion, entendida como actividad
agregadorade valor alos recursos naturales, generadora y difusora
de progreso técnico y promotora de empleos de mayorcalificacion.

Esta etapa hist6rica fue cruentamente clausurada en la mayo-
ria de los paises de la region a mediados de la década de 1970. Ya
apenas unos meses antes de la primera edici6én de este libro, un
golpe militar en Chile habia derrocado al gobierno constitucional
del Presidente Allende y solo pocos meses después una dictadura
civico-militar habria de desplazar al régimen democraticoen la Ar-
gentina. Valga la menci6na estos dos casos particulares solo como
una referencia a un proceso mas generalizado de violencia institu-
cional y quiebre del ordenamiento democratico que provoeé una
extraordinaria regresién social en la region y que desarticuld las
basespoliticas de aquellos objetivos de transformaci6n econémica.
Sin ningunapretensi6nde hacer una reduccién “economicista” de
los origenes 0 causas de ese periodo oscuro de nuestra historia,
cabe afirmar quelos regimenes dictatoriales encarnaron y fueron
la cara politica de la reaccién de los poderes centrales y delas eli-
tes internas alos intentos y la vocacién de mayor independencia
econémica.

A partir de ese momento, se dejan de ladolas opciones de de-
sarrollo basadas enla industrializacionpor sustituci6n de importa-
ciones y en la busqueda de una mayorarticulacién de las capaci-
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dadescientificas y teenolégicas locales con el aparato productivo,

para dar paso a procesos de acumulacién con eje en la especializa-
cién en las ventajas comparativas naturales y en la expansién de

las actividades financieras. Las recurrentes crisis que enfrentaron

los paises del tercer mundoa finesdelos afios setenta y comienzos
de los ochenta —y las hipétesis que predominaron sobre sus razo-

nes- fueron desplazandodel centro de interés a las teorias sobre el

desarrollo y a los problemas vinculadosa la planificaciény el largo
plazo. Entre los resultados mas destacados de este proceso puede

remarcarse lasignificativa pérdida de protagonismodel Estado en

la orientaci6n dela asignacién de recursos.

Desde mediados de los afios ochenta y hasta recién comenza-

do el nuevo milenio, periodo en el que predominaron enla regién

las politicas econémicas enmarcadas en el llamado Consenso de
Washington,la superacién del atraso econémico tendié a asociarse

fundamentalmentecon la insercién en la economia mundial sobre
la base de las ventajas comparativas disponibles, a través una vasta

desregulaci6n de los mercados,la integracién plena en los circuitos

comerciales y financieros internacionales y el aseguramientode la

estabilidad monetaria. En general, los resultados de estas politicas

fueron dramaticos en términos de los indicadores econémicos y

sociales més representativos, como el empleo, la distribucién del

ingreso yel accesoa los bienes ptiblicos; asimismo, el crecimiento
econémico acumuladoen el periodo fue, en gran medida,esterili-

zadoporlas crisis que terminaron cuestionando severamente ese

paradigmapolitico y econémico, al tiempo que dejaron al descu-

bierto la desarticulaci6n de porcionessignificativas de las tramas

productivas hist6ricas y la restriecién impuesta por los inéditos
niveles de endeudamiento.

Es decir, el debate y las preocupacionessobre el desarrollo -su

causalidad, su dindamica y sus politicas— ocuparon un lugar central

en las tres décadas que siguieron a la posguerra y fueron relega-

dos posteriormente por el predominiointelectual y politico de un
recetario més 0 menos uniforme de supuestas buenas practicas

téenicas e institucionales. Sin embargo, a lo largo de esta ultima

fase se generalizaron y agudizaron los problemas de inequidad a
nivel mundial, se ampliaron las brechas econémicasy sociales en-
tre los paises del centroy la periferia, y se revel6é la pobre sustancia

conceptual de una soluci6n y un modelo tinicos; el paradigmadel
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“fin de la historia”, pretenciosamente incubado y generalizado en

el auge de las concepciones neoconservadoras y el colapso de los

“socialismos reales”, se revelé tan débil como effmero. Esta cons-
tataci6n la insatisfaccién creciente en los medios académicos y

politicos con lo que “la profesién” de la economia venia diciendo
al respecto han llevado a un resurgimiento de las preocupaciones

sobre el desarrollo y, consecuentemente,a unarevisién de los pro-
posiciones tradicionales y a nuevas elaboraciones que tratan de
dar cuenta delas particularidades dela fase vigente de la economia

mundial. -

En AméricaLatina este debateesta abierto y activo. El retorno
del crecimiento econémicoen los paises de la regién, después de

mas de dos décadasde relativo estancamiento, ha creado la nece-

sidad de discusi6n sobrela naturaleza, los determinantesy limites

de ese crecimiento y, sobre todo, sobre las politicas de desarrollo

necesarias para darle un cardcter duradero.A su vez, ante los desa-

ffos de la crisis internacional, la revolucién tecnolégica y la incor-
poracién de nuevosactores en la economfa internacional, se hace
necesario renovarel pensamiento y los debates sobreel desarrollo,

articulando antiguas tradiciones teéricas con nuevasvertientes del

pensamiento econdémico y social. En particular, se debe hacer un
esfuerzo para dar la debida consideraci6na las estrategias y poli-

ticas de medianoy largo plazo tendientes a ampliar y profundizar
las capacidades productivas, cientificas y teenol6gicas end6genas,

y a garantizarel aumentodela calidad de vida y la progresividad y

equidad distributiva.

El caso de la Argentina resulta propicio para una exhaustiva

evaluacién de esta problematica. Si bien durante el periodo de in-

dustrializacién por sustitucién de importacionesel grado de desarro-

llo, complejidad y complementariedad de su entramadoindustrial

era de los mas ricos de América Latina, la celeridad y profundidad
de las politicas aperturistas y de desregulaci6n econ6mico-finan-

ciera experimentadas durante los afios noventa también alcanza-

ron un nivel tinico en la regién. A comienzos de dicha década se

habia instalado cierto consenso acerca de que las “viejas” formas
de intervenciéneran ensi mismasrestricciones significativas para
el proceso de desarrollo; sin embargo, el rapido deterioro de los
indicadores laborales y el aumento incesante de la pobreza y la

indigencia comenzaron a cuestionar la idea de desarrollo centra-

 

12 AvoFERRER

da exclusivamente en el crecimiento y en las bondades del libre

mercado,por lo que, progresivamente, fueron recuperando espacio
los andlisis sobre la relaci6n entre crecimiento y empleo y entre
estructura productiva, sustentabilidad y distribucién del ingreso.
Para una resoluci6n virtuosa de estas dindmicas, resulta clave, tal

comolo planteaba hace ya 40afios Aldo Ferrer, el fortalecimiento
de la capacidad local de generacién y absorcién del conocimiento

cientifico y tecnolégico.

La literatura econémica ofrece buenos argumentos y pruebas

para sostener que la clave para transformar un ciclo de expan-

sién en un proceso de desarrollo econémico est4 en la dimensién
mesoeconémica. La composicién sectorial de la produccién, las
estructuras de mercado, el funcionamiento de los mercados de
factores y las instituciones que entornan al aparato productivo
condicionan su evolucién. Cualquier sendero de desarrollo se mo-

delard en funcién de la dinaémica de cambios en la estructura de

produccién, que resultard de una interaccién entre la secuencia

de incorporacién de cambio tecnolégicoe innovaciones (de proce-
so, de producto, organizacionales, institucionales) -con la conse-

cuente difusién de los procesos de aprendizaje— y la densidad de
complementariedades presentes 0 inducidas en la estructura pro-
ductiva. La capacidad de un sistema productivo para crear nuevas

actividades es un componente fundamental de unapauta de rapido

crecimiento econdmico, pero la transformacién de la estructura

productiva estara esencialmente determinada por su difusién y la
ereacién de encadenamientos productivos.

La Argentina ha experimentado importantes transformaciones

econémicas luego dela crisis y el colapso del régimen de la conver-

tibilidad. Actualmente, la discusién se plantea en tornoa la verifi-
cacién de cambiosestructurales en el modelo de acumulaci6n y al
papel que han desempefiadolas polfticas ptblicas predominantes
en esa recuperaci6én econémica. Si bien diversas premisas del pa-

radigma neoliberal fueron abandonadas, no resulta tan evidente

que en el pais se haya producido una transformacién sustantiva

de su estructura productiva ni que estén aseguradas las bases y

condiciones para encaminarse en un proceso de desarrollo inclusi-

vo sustentable. Sin minimizar la importancia de la trayectoria re-
ciente, desde la perspectiva del desarrollo econémico se requeriria
un salto de calidad en el proceso de industrializacién, basado en
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la incorporaci6n difundida de conocimiento e innovaciones y en la

generaci6n de fuertes complementariedades para poder enfrentar
las heterogeneidades presentes en la estructura productiva.

Quizds de un modo mds marcado que en otros paises en de-

sarrollo, la evolucién de la estructura productiva en el casoar-
gentino ha estado condicionadaenel largo plazo por tres rasgos

estructurales. Unode ellos es la restriecién externa, que ha sido

causa o desencadenante importante del crecimiento espasmddi-

co y tendencialmente débil, de la volatilidad cambiaria, de pre-

siones inflacionarias y de agudos conflictos distributivos. Otro es

la volatilidad de las variables reales que, sea por la destruccién de

recursos productivos en las fases recesivas, por el perjuicio a la

reproduccién de econom{as dindmicas de escala o por la forma-

cién de expectativas perversas en los agentes econémicos, ha de-

primidola tasa de crecimientopotencial. El tercero es un proceso

de desindustrializacion relativa prematuramente forzado, en el que

se han perdido -o al menos debilitado- capacidades productivas,
tanto a nivel microeconémico como del propio tejido industrial.

Ciertamente, el contexto ylas polfticas econémicas predominan-

tes en los ultimos afios han posibilitado administrar estos rasgos

desplazandotransitoriamente sus efectos contractivos; sin embar-
go, sus determinantes estructurales no han sido removidos, siendo

la reciente reaparicién de condiciones de restricci6n externa, la

consolidacién de una tasa de desempleo elevada y las debilidades
del procesode inversi6n sus sintomas mas notorios.

Partiendo de estas premisas, y habida cuenta del proceso de

crecimientode los tltimos afios, afirmamos que el impacto de las

politicas de estimulo a la produccién podria multiplicarse si estas

fueran acompafiadas porla definicién explicita de una estrategia
y de politicas de desarrollo productivo que persigan un doble ob-
jetivo: por un lado, alentar el escalamiento de productos, proce-

sos y funciones; por el otro, desarrollar un mayor grado de esla-

bonamiento entre las empresas y entre los sectores. Seria posible,

avanzandosimultaneamente enestas dos direeciones, reconstruir

un entramadoderelaciones productivas que favorezean el incre-
mento de la productividad -incorporando mayores dosis de dise-
ho, ingenieria y conocimiento en general-, de modotal que, sin
comprometerel retornodela inversién, se consoliden mejorasdis-
tributivas y se generen nuevos mercados. El crecimiento reciente
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constituye un buenpuntode partida, pero su profundizacién hacia
un senderode desarrollo inclusivo reclamael redisefiode la inter-
venci6nestatal a nivel mesoecondémico.

El sistema econémico mundial y la dindmica productiva y
social en América Latina, en general, y la Argentina, en particu-
lar, han atravesado por cambios importantes en las tiltimas cua-
tro décadas y, claramente, su configuracién no es la misma que
cuandoel texto que estamospresentandofue escrito; sin embargo,
la mayoria de las cuestiones aqui tratadas y el enfoque analitico
permanecenvalidos, tanto comola urgencia social que lo motivé
originalmente. Las potencialidades y debilidades de nuestrosiste-
ma cientifico teenolégico diagnosticadas por Ferrer a principios
de los afios setenta pueden haberse redefinido en el marco de las
tendencias de cambio previamente comentadas, pero, en lo esen-
cial, siguen condicionandolas oportunidades yrestricciones para
un desarrollo econémico y social que cumpla con los intereses y
las ambiciones de las clases hist6ricamente postergadas. En par-
ticular, la sefialada existencia de un déficit de demanda efectiva
para los servicios proporcionados porlos sistemas nacionales de
ciencia y tecnologia, en raz6ndelas caracteristicas predominantes
en la estructura productiva, se ajusta perfectamentea la situacién
actual; y, en consecuencia, también resulta pertinente la propues-
ta de planificaci6n integral y estratégica del desarrollo cientifico
tecnolégico.

La Universidad Nacional de Quilmes se ha involucradoacti-
vamente enlos debates y en la difusién de la problematica del de-
sarrollo econémicoysocial, a través de la docencia de grado y
posgrado, de sus programasde investigaci6ny de su plan editorial.
Ha establecido recientemente la Licenciatura en Economiadel De-
sarrollo y el programa de Doctoradoen Desarrollo Econémico, en
ambos casos con un perfil orientadoa la investigaciény a la ges-
tién de programasypolfticas publicas, afirmadoen unplantel de
protesores investigadores con amplia experiencia en actividades
de investigaciény transferencia en materia de desarrollocientifi-
co, teenolégico, productivo, territorial y social; a su vez, la colec-
cién Administracién y economia tiene comounode sus objetivos
principales la publicacién de materiales que contribuyan decidida-
mente a enriquecer y profundizar el conocimientoyla discusi6n
te6rica y aplicada sobre esta problematica.
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Consideramosla reedicién de Tecnologia y politica econédmica

en América Latina, en una voluntad y un esfuerzo compartidos
con AEDA (Asociacién de Economia para el Desarrollo de la Argen-

tina), como un aporte sustantivo al debate y las elaboraciones en

curso en una regién en la que se ha vuelto a pensaren la posibi-

lidad de construir soberanamente el propio futuro. Creemos que

de este modo no solo ponemosa disposicién de las nuevas genera-

ciones de estudiantes, investigadores y ciudadanos interesados un
texto necesario, sino que también hacemos un merecido homenaje

a su autor por su vigencia y coherencia intelectual, y a aquellos
pioneros que sefialaron con su provocadora producci6n el cardcter

estratégico del vinculoentrela ciencia y la tecnologia y el desarro-
llo econémicoy social.

16 AtoFERRER  

Prefacio

Hasta tiempos recientes, la tecnologfa no recibié un tratamiento
explicito entre los factores claves del desarrollo latinoamericano.
En la mayorparte de las tres décadas transcurridas desde el fin
de la Segunda Guerra Mundial, los temas centrales del andlisis y
las politicas econémicas fueron la industrializacién sustitutiva de
importaciones y el papel declinante del sector primario enla for-
maci6n de la capacidad de pagosexternos y el crecimiento. En tor-
nodelas transformacionesestructurales de las economfas latinoa-
mericanas, la atencién del andlisis se centr6é en los problemas de
la inflacién generados poresas transformaciones,la planificacion
como instrumento de racionalizacién de la conduccién econémica
y la formacién de un mercado regional ampliado para ensanchar
las fronteras del procesosustitutivo,

En los tiltimos afios, en cambio, surge la variable tecnolégica
como unodelos factoresclave del desarrollo, que merece la aten-
cin explicita de los responsables de la formulacién de las politicas
econdémicas y de los analistas del proceso. Los avancesrealizados
€n poco tiempo en el conocimiento de las condiciones de la trans-
ferencia de tecnologia desde los paises centrales'y en las vincula-
ciones entre la variable tecnolégica y el desarrollo son realmente
notables. Esos avances han dado lugar a una de las aperturas mas
fecundas del andlisis eeonémicoy de mayorsignificacién operativa
para la formulacién de politicas. Las causas de este rapido surgi-
miento de la variable tecnolégica pueden atribuirse a dos factores
principales: la crisis del modelo sustitutivo de importaciones y la
creciente concentraciéndel tréfico internacional de tecnologia en
el seno delas grandes corporaciones multinacionales, comoun flu-
jo entre matrices y subsidiarias.
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La identificacién de la variable tecnolégica aparece como un
importante subproducto de la teorfa de la dependencia. Pero esta

es un marco estrecho para la profundizaci6n del andlisis del pro-

blema. La tecnologia se inserta en las estructuras de dominacién

vis & vis los paises centrales pero, también, en los factores inter-

nos vinculados con la movilizacién de recursos y la distribucién

del podery el ingreso.
Las condiciones para acrecentar la incorporacién de tecnolo-

gia y adecuarla a las demandas de desarrollo acelerado indepen-

diente y participacién social se han enriquecido sustancialmente

en los ultimos afios. En el plano internacional deben computarse
factores comola ampliacién de las fuentes de recursos financieros

y tecnolégicos (vinculada con la formacién de varios grandes cen-

tros de poder econémico) y la consolidacién de las orientaciones
nacionalistas en los paises del Tercer Mundo.Enel plano interno,

la creciente complejidad de las estructuras productivas ha genera-

do una mayor capacidadde crear y asimilar tecnologia.

La convergencia de los cambios en los planos internoe inter-

nacional tiende a fortalecer la posicién negociadora de los paises
latinoamericanos, a enriquecer las opciones con que cuentan y a
ampliar y profundizarel frente de desarrollo teenolégico.Si se defi-
ne la dependencia comola ausencia de alternativas y la existencia

de unasola posibilidad para el desarrollo de cada actividad concre-
ta, probablemente puedaafirmarse que ella se esta desintegrando
r4pidamente. Las opciones son cada vez mayores y el contorno

internacional cada vez mas rico en posibilidades para redefinir las
bases del proceso de transferencia de tecnologia desde los paises

centrales y, simulténeamente, articular esa transferencia con la

movilizacién del potencial interno de cambio tecnolégico.
En este trabajo se insiste permanentementeenel criterio de

que el nticleo del desarrollo teenolégico acelerado independiente

descansaen la capacidad interna de transformaci6n y que el con-

texto externo no presenta obstaculos insalvables a ese objetivo. El
problema radica en quebrar las bases de la dependencia externa

pero, esencialmente, en transformarlas estructuras internas que
constituyen un obstdculo a la movilizacién de recursos y a la re-
distribucién del podery el ingreso. Desde este punto devista,el

desarrollo tecnolégico se define en el plano politico interno de

cada pais.
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De allf una de las mayoresdificultades que enfrentan los respon-

sables de la formulaciéndeplanes ypoliticas de ciencia y tecnologia.
Los objetivos que persiguen dependensolo en parte y, probablemen-

te en minimaparte, de los instrumentos de accién directa que con-
trolan. Si es cierto, por ejemplo, que un obstaculo fundamentalal

desarrollo tecnolégico es la debilidad de la demanda de conocimien-
to derivada de las estructuras del subdesarrollo y del control foraneo

de los sectores dindmicos, entonces no es posible el desarrollo tec-

noldégico sin insertarlo en un proceso profundo de transformaci6n y
de control nacional del sistema productivo. El desarrollo teenolégico

pasa a depender, entonces, del régimen de inversiones extranjeras,
de la politica de transformacién agraria, de la formaci6n de recursos
humanosydeotras decisiones en los planos macroeconémico y sec-

toriales que incluyen, pero exceden,la variable tecnoldégica.

Lo dicho no implica que la politica tecnolégica es inevitable-

mente un componente pasivo de las polfticas de desarrollo econé-

mico y social. Por el contrario, aquella debe contribuir a inventar
el futuro y a computar el impacto esperado del desarrollo tecnol6-

gico como agente decisivo del cambio econémicoy social. Cuenta,

ademas, con herramientas propias y objetivos explicitos que deben

integrar necesariamente los planesy las politicas de desarrolloglo-
bal. En las condiciones actuales,ignorarla variable tecnolégica seria
como“pretender representar Hamletsin el Principe de Dinamarca”.

Sn este trabajo se formulan algunasreflexiones sobre la expe-
riencia latinoamericana en el campodel desarrollo tecnolégico. Se
procura, al mismotiempo,identificar algunos de los problemas que

enfrenta la formulacién de planes y politicas de ciencia y técnica
en el marco de la politica econémicay de los planes de desarrollo.

Pretende, solamente, aportar algunas conclusiones recogidas de la
propia experiencia en la conducci6ndela politica econédmica de
la Argentinayde las reflexiones sobre el tema.

Con este objeto se utilizan aqui tres trabajos preparados en
torno de estas cuestiones. Uno de ellos fue presentado en la reu-
ni6n de CACTALcelebrada en Brasilia en mayo de 1972 y se ocupa
de las relaciones entre las industrias intensivas en investigacion

y el desarrollo teenolégico.! Otro fue elaborado por encargo dela

  

' Incorporacién, adaptaci6n y creacién de tecnologia en unaestrategia de desarro-
llo econémico de América Latina. Conferencia especializada sobre la aplicacién de
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Junta del Acuerdo de Cartagena para explorarlas posibilidades de

utilizar el poder de compra del sector ptiblico como instrumen-
to de desarrollo e integracién.? Finalmente, el tercer trabajo fue
presentadoal III Seminario Metodolégico sobre Planificacién de

la Giencia y la Tecnologfa en la América Latina, organizadoporel
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas de
Venezuela y el Programa Regional de Desarrollo Cientifico y Tec-

nolégico de la Organizacién de los Estados Americanos, realizado
en Caracas en mayo de 1974.° En este ultimo trabajo se procuré
vincular la formulacién de planes y politicas de ciencia y técnica

con sus correspondientes en el campo econdémicoy social.

El volumen incluye, ademas, un breve capitulo introductorio
en quese procura presentar unaperspectiva global de los vinculos
entre la tecnologia y el desarrollo en la formacién histérica de las
economiaslatinoamericanas. Como siempre, es prudente formular

la salvedad acerca de la disparidad entre las diferentes experien-
cias nacionales en América Latina. Poca duda cabe, sin embargo,

que el conjunto dela experiencia latinoamericanasigue siendo una
de las fuentes mas ricas de sugestiones y aperturas para cada uno de

nuestros paises.

ALF.
Buenos Aires, mayo de 1974.

la ciencia y la tecnologia al desarrollo de América Latina (CACTAL), Brasilia, 12 al

19 de mayo de 1972.
2 Utilizacién de la demandade los gobiernos en beneficio de la produccién subregio-
nal, Junta del Acuerdo de Cartagena, Lima, mayo de 1972.
3 Politicas y planes de desarrollocientifico-tecnolégico, Caracas, mayo de 1974.
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Capitulo |

La tecnologia en las etapas

del desarrollo latinoamericano

El crecimiento hacia afuera

El modelo de crecimiento hacia afuera impuso limites estrechos
al desarrollo teenoldgico latinoamericano. La actividad dindmica
estaba fuertemente concentrada en la producci6n primaria para

la exportacién y el sector industrial, que era y sigue siendo el nti-
cleo del cambio tecnoldgico, estaba severamente restringido por

la dependencia externa en el abastecimiento de manufacturas.
Entales condiciones, la incorporacién de tecnologia se limitaba
a la infraestructura (transportes, energia y comunicaciones) y a

la producci6n primaria para la exportacién incluyendo,en cierta

medida, su industrializaci6n con el mismo destino. El desarrollo
de industrias sencillas fuertemente atrafdas en su localizaci6n por
el mercado (alimentos y bebidas, materiales de construcci6n, ves-
tuario) generé también demandade tecnologfas, aunque de menor
significacién relativa que aquellos dos sectores lideres del modelo:

la produccién primaria exportable la infraestructura.
La difusién de la tecnologfa en el sistema productivo estuvo

condicionadaporla existencia de grandes contingentes de mano

de obra desvinculados del sector exportador. Comose analiz6 en

el clasico estudio de la CEPAL de 1949, en la Argentinala esca-

sa densidad de poblacién y la masiva incorporaci6n del sistema
productivo a la economia mundial de la época, como importan-
te exportador de productos agropecuarios, permitié un aumento
generalizado de la productividad y el ingreso en el conjunto del
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sistema. En otros paises, como México, con importantes grupos

humanos fuera de la economia de mercado, la tecnologia solo

penetré en los sectores directamente vinculados con el comercio

exterior generando profundas diferencias en los niveles relativos
de productividad e ingresos con el sector marginado. En ambos

casos, sin embargo, el frente de captacién tecnolégica estuvo

fuertemente concentrado en la produccién primaria exportable
y la infraestructura.

Los grandes centros industriales de la época fueron la fuente

fundamentalde transferencia de tecnologia. Esta aparecfa incorpo-

rada en las maquinarias y equipos importados yen la ingenieria de
procesos y producto necesaria para el desarrollo de los proyectos

dentro de los sectores lideres. En la infraestructura, la produecién

de minerales y otros productos primarios, los proyectos se ejecu-
taban normalmente llave en manoyel proveedor extranjero asu-
mia la responsabilidad de la instalacién, montaje y puesta a punto

de las unidades productivas. La produceién interna de bienes de

capital era insignificante y la provisién de servicios técnicos loca-

les se limitaba a algunas dreas de las tecnologias periféricas. Los

proveedores de tecnologia eran los fabricantes de maquinarias y

equiposy de los servicios de ingenieria extranjeros para el montaje

y operacién de las instalaciones. Los principales usuarios de tec-

nologia eran las empresas extranjeras administradoras de servicios

ptiblicos y de la produccién de minerales y otros productos prima-
rios para la exportaci6n. En menor medida, lo eran también el see-

tor publico para el desarrollo de la infraestructura y las empresas

privadaslocales en ciertas dreas de la industria liviana. En el caso

argentino, los productores agropecuarios de la regi6n pampeana

constituyeron una fuente importante de absoreién de maquinaria

e instalaciones agricolas y de nuevas practicas de uso del suelo y
tecnificacién ganadera.

La expansion de la inversién interna y el crecimiento de las
maquinarias, equipos, sistemas e instalaciones existentes generé

un rapido crecimiento de la demanda de servicios de manteni-

miento, reparaciones y trouble shooting. Esta demanda, sumadaa

la expansi6n delas obras civiles, estimuld el desarrollo de la inge-

nieria civil, mecdnica y otras especializaciones técnicas.
Bajo el modelo de crecimiento hacia qfuera, la demanda es-

taba desvinculada de la generacién interna de tecnologia. Por otra
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parte, la demandade tecnologia estaba fuertemente limitada porel

subdesarrollo del sector industrial y, en gran parte de América La-
tina, el marginamiento de amplios sectores de la fuerza de trabajo

de la economia de mercado.

El productor extranjero de la teenologfa y el usuario local no
formaban normalmente parte del mismo conjunto econémico. La

importaci6n de tecnologia consistia, generalmente, en una com-

pra-venta entre empresasdistintas. Sin embargo, en algunos casos,

como ocurrié en la construccién delos ferrocarriles en la Argen-
tina, el negocio consistia en la explotacién de un servicio y, ade-

mas, en la compra de los materiales y servicios necesarios para el

desarrollo de la actividad. Los productores extranjeros de equipos
y proveedores de tecnologia podfan aparecer, de este modo, vincu-

lados con el desarrollo de las empresas de sus compradores en el

pais de destino.

Este tipo de desarrollo tecnolégico generé la diferenciacién

entre ciencia y tecnologia que atin subsiste en América Latina.

En los paises centrales, desde las primeras fases de la revolucién
industrial, la investigacién bdsica estuvo {ntimamente vinculada

con la aplicacién de los nuevos conocimientos a la produccién

y al desarrollo de tecnologias aplicables al proceso productivo.

De este modo,en los paises centrales, la expresién ciencia abar-

ca la totalidad del proceso creador de conocimientos: desde las

ciencias basicas hasta el desarrollo de tecnologias.' En los pafses
latinoamericanos, en cambio, la ciencia aparece hist6ricamente

desvinculada de la generacién y aplicacién de conocimientos a la

produccién,esto es, del desarrollo teenolégico. Este se apoy6 tra-

dicionalmente enla transferencia desde los paises centrales. Las
ciencias bésicas quedaron, en consecuencia, operando dentro de

si mismas con muyescasas posibilidades de desarrollo y desvincu-
ladas del formidable impulso que proporcionan las demandasdel
sistema econémicoy social. De allf que, a diferencia de los pafses
centrales, se hable atin en América Latina de ciencia y técnica.
Esto refleja la dualidad de una realidad que es unfvoea en un sis-
tema econémico y social maduro.

! Observacién formulada por el doctor Marcelo Alonso enel III Seminario Interna-
cional de Planificacién en Ciencia y Tecnologia, Caracas, mayo de 1974.
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La fase clasica dela sustitucién de importaciones

En la década de 1930la crisis del modelo de crecimiento hacia
afuera generé ciertos cambiosen el desarrollo teenolégico de los
paises latinoamericanos. La crisis del sector externo y el estimulo
a la sustitucién de importaciones ubicaron a la actividad manufac-
turera comoelsectorlider del crecimiento econdémico. La comple-
jidad creciente dela actividad industrial amplié sustancialmente la
gamade tecnologias incorporadasal sistema productivo y esto con-
tribuyé6a la progresiva diversificacién de la estructura econdémica.
Hasta los primeros afios de la posguerra, fueron las industrias li-
vianas las lideres del procesosustitutivo y, en consecuencia, de la
incorporacién de tecnologia. Las industrias mecdnicas y quimicas
livianas, textil, de alimentos y bebidas generaron la mayor parte
del valor agregado porel sector industrial y realizaron el mayor
aporte a la sustituci6n de importaciones. En la experiencia argen-
tina esta etapa del modelo sustitutivo de importaciones abarca la

década de 1930 y concluye hacia mediados de la de 1950. Hacia
esta época queda practicamente consumadoel autoabastecimiento
de las manufacturas producidas por aquellas ramasindustriales.?
Enlas experiencias de Brasil y México se advierten tendenciassi-
milares a las registradas en la Argentina. En otrospaises del drea,
de menortamaiio de mercado, potencial de acumulacién y diver-
sificacién de recursos, el desarrollo de esa fase cldsica del proceso
sustitutivo se prolonga durante mas tiempo.

Los paises centrales continuaron siendo la fuente dominante
de suministro de tecnologfas en la nueva etapa del desarrollo, La
tecnologia incorporada en los bienesde capital y el suministro de
servicios de ingenieria de procesos y productos, de instalacién y
montaje, continué teniendo su fuente dominante en aquellos pa‘-
ses. La desvinculacién entre la demandade tecnologia y su genera-
cién interna continué siendo unacaracteristica de la experiencia
latinoamericanaen todoel periodo. Se comienzaa registrar, sin em-
bargo,una cierta desagregacién de la tecnologia incorporada yuna
mayorparticipacién de los proveedores locales de bienes de capital
y tecnologias periféricas. Esto obedece a dos factores principales.

2 Ferrer, Aldo, La economia argentina, 9° ed., Buenos Aires, Fondo de Cultura
Econémica, 1974.
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Por un lado, el progresivo desarrollo de la produccién local de ma-

quinarias y equipos, particularmente de mdquinas-herramientas y

otros bienes de capital relativamentesencillos. Porotro, la progre-

siva maduracién de los servicios de ingenieria locales capaces de
suministrar una mayor proporcién de las tecnologias periféricas
(instalaci6n, montaje, mantenimiento, adaptacién). Con todo,las

operaciones llave en mano contintian predominando, sobre todo

en los grandes proyectos industriales y de infraestructura. La tec-

nologia se sigue adquiriendo en paquetes completos que incluyen

tecnologias medulares no disponibles internamente y periféricas
en las cuales existe una creciente capacidad interna. De este modo,

se contintian derivando al exterior demandas de tecnologia que

podrian abastecerse internamente y estimular la maduracién de

los sistemascientifico-tecnoldégicos locales.

Enlafase clasica del proceso sustitutivo,la transferencia de tec-
nologia se realiza principalmente entre empresas independientes.

En la medida en queel desarrollo de la industria liviana se apoy6

en industrias de capital local, estas fueron las compradoras de ma-
quinarias, equipos y teenologias de procesos y de productos sumi-

nistrados por empresas proveedorasdel exterior. Conviene tener en

cuenta esta observaci6na los efectos de diferenciar esta experiencia
de la que predominaen la segundafase del proceso sustitutivo.

La legislacién de patentes y la ausencia de regimenes de con-

trol de transferencia de tecnologia comenzé,en este perfodo, a ge-

nerar los problemas de costos excesivos, ataduras a las fuentes de

suministros, restriccionesa las exportaciones, control monopolista
de las patentes y otros que han sido explicitados en afios recientes.

Los costos de la transferencia de tecnologia quedan incorporados
en los bienes de capital importados y, progresivamente, en las re-

misiones de regalias al exterior.

El fenémenode la transferencia de tecnologia dentro del mis-
mo conjunto econémico no se generaliza todavia en esta etapa.

Sin embargo, se registra en ella el desarrollo progresivo de la pe-
netraci6n de subsidiarias de corporaciones multinacionales en las

actividades industriales. El impulso inicial a este proceso durante
la década de 1930y primerosafios de la posguerra fue lograr salvar
las crecientes restricciones a las importaciones de manufacturas

impuestas en casi todoslos pafses latinoamericanos. Un ejemplo

clasico es el de las fabricas de montajes de automéviles estableci-
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dosporlas grandes empresas norteamericanas y algunas europeas.

Estas radicaciones fueron las precursoras de la expansi6n de las
inversiones de corporaciones multinacionales en el drea industrial

y de la transferencia de tecnologia entre matrices y subsidiarias

dentro del mismo conjunto econémico.

El sistema tecnolégico interno recibié, en alguna medida,el
estimulo de la diversificacién de la demanda de tecnologias y esto
se reflej6 en un progresivo desarrollo de servicios bdsicos del sis-

tema como controles de calidad, metrologia, informaciones, ete.

Sin embargo,la desvinculacién entre la demanda de tecnologia y

la oferta interna continu6 caracterizando el desarrollo tecnolégico

dela etapa.

Es interesante observar que la bibliograffa sobre el desarrollo
econémico latinoamericano en ese perfodo y las politicas eeonémi-
cas ignoraron, 0 solo tomaron nota marginalmente, los problemas

de la transferencia de generaci6ninterna de tecnologfa. Los grandes

temas del periodo son la industrializacién y la sustitucién de im-
portaciones.La inflacién que se generaliza enla regi6n en el periodo

da lugar a la gestacién de la teorta estructuralista latinoamericana.

Esta vincula los procesos inflacionariosa los desajustes en la estruc-

tura productiva generados en el proceso de desarrollo y enfrenta los

enfoques convencionales que centraban su andlisis en la incidencia

del exceso de demanda y liquidez. Es interesante observar cémoel

énfasis de la escuela estructuralista latinoamericana en las presiones

inflacionarias del lado de los costos ha sido recogida por economistas

de los paises centrales y hasta por el Fondo Monetario Internacional

en el andlisis del reciente procesoinflacionario de esos paises. Otros

dos camposprincipales del andlisis del desarrollo latinoamericano

en esta etapa fueron la planificacién y la integracién regional. La

primera como manifestacién del intento de racionalizar el proceso

de desarrollo y articular el empleo de las herramientas de fomento
econémico tumultuosamente desarrolladas en el periodo: politicas

arancelarias, controles de cambio, incentivosfiscales y crediticios,
ete. La segunda, comotentativa de ampliarlas fronteras del mercado
para profundizary racionalizar el proceso de sustitucién de importa-

ciones. En los debates sobre este tema en la década de 1950y enel
Tratado de Montevideo, el enfoque fue eminentemente comercialis-

ta y se procuré apoyarel proceso integradorsobre la liberacién del
intercambio. Solo con la constitucién del Grupo Andino en 1967 se
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tom6 nota de quela integraci6n de una regién subdesarrollada recla-

mainstrumentosadicionalesa los de la simple liberacién comercial.*

Pero en toda la rica literatura desarrollada en torno de esos
temasy en la creciente complejidad de los instrumentosy politicas

adoptadas por los paises para impulsar el desarrollo, el tema de

la tecnologia es ignorado o solo marginalmente considerado. En la

etapa, el énfasis estuvo colocado en la necesidad de profundizar
la industrializaci6n, disminuir la dependencia de abastecimientos

importados, diversificar la estructura productiva y controlar los

desajustes generados porel proceso de cambio.

Industrializacion de base y extranjerizacion

A fines de la década de 1950las industrias dindmicas pasaron a

ejercer el liderazgo del desarrollo industrial. Las industrias meeé-

nicas y quimicas generaron a partir de entonces la mayor propor-

eién del valor agregado por el sector manufacturero y las mayores

contribuciones a la sustitucién de importaciones. Esta tendencia

respondi6 al agotamiento del proceso sustitutivo en las industrias

tradicionales unavezaleanzadala frontera del autoabastecimiento
y ala menorelasticidad-ingreso de la demanda de las manufactu-
ras producidasporesas industrias. Se verifica, en cambio, una alta

elasticidad-ingreso de bienes de consumo durable, maquinarias,
equipos, productos intermedios metdlicos y quimicos, productos
electrénicos, papel y celulosa y otras manufacturas de los secto-
res dindmicos. Los cambios consecuentes en la composicién de la

demandatendieron a acrecentarel peso relativo de las industrias

dindmicas y este proceso se reforz6 con la concentracién del pro-
greso técnico en esos sectores. De este modo, las economi{aslati-

noamericanas de mayor dimensi6ny nivel de desarrollo integraron

progresivamente sus perfiles industriales y acercaron la estructura
de la producci6n a la cambiante composicién de la demanda.

% Ferrer, Aldo, “Acuerdos de integracién sectorial”, Comercio Exterior, México,
mayo de 1968, e “Integracién latinoamericana y desarrollo nacional”, Comercio
Exterior, México, marzode 1967. Los trabajos de la CEPAL sobre la constitucién del
Mercado Comtin Centroamericanodurantela década de 1950 también ofrecen una
perspectiva del proceso integracionista més amplia que la centrada predominante-
menteen ellibre comercio,
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Este proceso fue concurrenteconla répida expansion enel pla-

no mundial de las grandes corporaciones industriales de los pafses
capitalistas avanzados, predominantemente de los Estadas Unidos.

Lasinversionesde los paises centralesen la periferia y, particular-
mente, en la América Latina, se desplazaron r4pidamente desde

los servicios ptiblicos y la explotacién de recursos naturales para la

exportaci6n hacia la producci6n para el mercado interno de cada

pais. Solo el petréleo continué conservando una posicién impor-

tante en el total de las inversiones extranjeras en América Latina;
Venezuela absorbié practicamentela totalidad de las radicaciones

en ese campo.

La expansion de las corporaciones en el plano mundialintro-

dujo cambios notables en la corriente de capitales y tecnologia.

Hasta la Segunda Guerra Mundiallas principales corrientes de in-

versiones y tecnologia provenfan de los mercadosde capitales de
los pafses centrales y de los proveedores de equipos y vendedores

de servicios técnicos en operaciones con empresas independien-

tes extranjeras o controladas por intereses locales de cada pais.

En relaci6n conla tecnologfa, la mayorparte delas transferencias

se realizaba en un esquema de compra-venta entre compajifas

independientes.En el ultimo cuarto de siglo, en cambio,la teeno-

logia circula crecientemente dentro del mismo conjunto econd-
mico desdelas matrices hacia sus subsidiarias. Las corporaciones

adquirieron el control dominante sobre el proceso de creacién y

de combinacién de tecnologfas de distinto origen en un proceso de

cortary pegar que se describe mas adelante. El dominio sobre las

patentes completé el creciente control monopdlico sobre la tec-

nologia que circula internacionalmente en las ramas industriales
dindmicas.

Esta convergencia dela transformaci6ndela estructura indus-
trial interna de América Latina y el creciente papel dominante de
las corporaciones multinacionales en las inversiones y la transfe-
rencia de tecnologia, influy6 decididamente enel desarrollo latino-
americanodelas tiltimas dos décadas.

La mayorparte de la tecnologia importada en América Latina
aparece incorporadaen los bienes de capital importadosy en las
licencias parautilizar la ingenierfa de procesos y productos con-

troladas por empresas de los pafses centrales. Al mismo tiempo,

se amplia sustancialmente la gama de tecnologfas incorporadas
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y, sin embargo, subsiste la desvinculacién entre su demanday la
capacidad interna de producirla en cada pais. Simultaneamen-

te, las principales transferencias se registran dentro del mismo
conjunto econémico. A la tradicional debilidad de la posicién
negociadora latinoamericana porla falta de informacién sobre
las teenologias disponibles y las opciones existentes en el plano
internacional, se agrega, entonces, el hecho de quela transfe-

rencia deja de ser un acto de compra-venta de un servicio para
articularse en un esquema de control foréneo sobre el aparato
productivo. La atadura de la venta de tecnologia a la provisién de
materiales y equipos, las restricciones para exportar, los costos

exagerados y otras condiciones de la transferencia, adquirieron
un importante papel que, solo en los tltimos afios, ha sido des-
enmascarado,

En tales condiciones, el proceso de adaptacién de la tecnologia
importada, del ajuste de las escalas de produccién al tamafio de

los mereados internos, de mantenimientoy trouble shooting, pas6

a realizarse en gran medida en el interior de las subsidiarias de

las corporacionesinternacionales. Este proceso de adecuacién no

es despreciable y, por el contrario, ha introducido freeuentemente

modificaciones importantes en las tecnologias importadas.4 Gon

todo, la dependencia en la importacién de tecnologia por medio
delas subsidiarias continu6 agudizandola contradiccién existente
entre la dotacién de recursos y las demandas de las sociedades

latinoamericanas, por una parte, y una tecnologia importada que
responde a las condiciones vigentes en los paises centrales, por

otra. La concentracién en la distribucién del ingreso profundizé
esta contradiccién al estimular el desarrollo de actividades y el
empleo de tecnologias destinadas a satisfacer demandas de grupos
minoritarios de la poblacién.

El desarrollo de proyectos llave en mano contribuy6 a refor-
zar los paquetes tecnolégicos transferidos a la América Latina. La

insuficiente desagregacién de la tecnologfa importada en sus com-

ponentes medulares y periféricos contribuy6 a debilitar atin mas

la vinculacién entre la oferta interna de tecnologia y la demanda.

Esta politica de ejecucién de proyectos llave en mano no solo

4 Katz, J., Industrial growth, royalties paid abroad and local expenditures on
research and development, México, El Colegio de México, 1971.
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se aplica por las subsidiarias de corporaciones multinacionales.

Frecuentemente, las empresas ptiblicas y empresas privadas na-
cionales sostienen la mismapolftica al amparo de infinidad dear-
gumentos que,en la prdctica, discriminan contra las fuentes loca-

les de provisién de equipos, materiales y tecnologia. Esta actitud

dependiente noes, por lo tanto, exclusiva de las subsidiarias sino

que penetra en el comportamiento de otros agentes del sistema
productivo.

El desarrollo interno de la produccién de bienesdecapital y de

materiales industriales contribuy6, progresivamente, a que la in-
corporacién de tecnologia se desplazase desde los bienes importa-

dos hacia bienes producidos internamente. Esto contribuy6 a una

maduraci6n de la estructura industrial y de los sistemas locales

generadoresde ciertas tecnologfas, particularmente delas periféri-

cas. Al mismotiempo, se fortalecieron progresivamente unaserie
de servicios generales que conformanel sistema cientifico-teeno-

légico. Estos avances, sin embargo, no tuvieron la profundidad su-

ficiente comopara lograrla integracién entre la oferta y demanda
interna de tecnologfas. La dependencia externa contintia caracte-

rizando el desarrollo tecnologico en esta etapa.

Identificacion dela variable tecnolégica

La segundafase del modelo sustitutivo de importaciones,liderado

por las industrias dindmicas y las corporaciones multinacionales,
coincidié conla crisis del sistema. En el curso de las cuatro déca-
das del proceso de industrializacién se fueron agudizando varias
contradicciones que han impuesto, de manera generalizada en la

AméricaLatina, la necesidad de un cambio de rumbo.Esas contra-
diccionesse refieren a tres camposprincipales.

Primero, la profundizacién de las fracturas estructurales del

sistema productivo entre los sectores modernosy tradicionales y

las crecientes desigualdadesen la distribuciéndel ingreso yel nivel

de desarrollo de las diferentes regiones de los principales paises
del area. La expansién del sector industrial y de las actividades
urbanas no fue suficiente para absorber, en niveles crecientes de
productividad, al conjunto de la fuerza de trabajo. De este modo,
frente al rapido crecimientode la tecnologia y capital disponibles
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por hombre ocupadoenlas industrias dindmicas,°la infraestructu-

ra, la agricultura capitalista y ciertos servicios, contingentes muy

importantes de la fuerza de trabajo en la agricultura de subsisten-
cia, los servicios marginales y la pequefia y mediana empresa en

las industrias tradicionales, operan con muybajosnivelesrelativos

de productividad e ingresos. La generacién de empleo en el sector

industrial moderno y su capacidad de arrastre sobre el conjunto

del sistema, no fue suficiente para emplearla totalidad de la fuer-
za de trabajo en niveles crecientes de productividad y remunera-

ciones. Enesto influyeron bésicamentedosfactores. Por unaparte,

el lento ritmo de crecimiento del producto global. Por otra, la di-
fusién de tecnologfas capital-intensivas que apoyan el crecimiento

del producto en la intensificacién del uso de tecnologia y capital
antes que en el mayor empleo de manode obra.

Segundo,la persistencia del desequilibrio en el balance de pa-

gos. Después de un largo proceso de sustitucién de importaciones

y disminucién de la dependencia de abastecimientos importados,

las transacciones externas continian sometidas a un desequilibrio
crénico. El caso argentino probablemente representa un ejemplo

demostrativo, a escala latinoamericana, de este tipo de problema.

El coeficiente de importaciones se estabilizé en torno del 10% hacia
fines de la década de 1950, una vez que qued6 consumadoel au-

toabastecimiento de manutfacturasde la industria liviana y concluyé

la fase clasica del modelo sustitutivo. A partir de alli, la profundi-
zacién del desarrollo industrial y el avance en las industrias dina-

micas gener6 nuevas demandas de importaciones para abastecer a

la crecientemente compleja estructura industrial del pais. De este

modo,el efecto sustitutivo de la industrializacién fue compensado

por la mayor demandade importaciones. Esta experiencia es tam-

bién observable enlos pafses capitalistas desarrollados. En estos, el

continuo avance en el desarrollo industrial de base y en la integra-

cién de la estructura productiva es acompafiado por una creciente

apertura externa, derivada de la necesidad de especializacién de

la produceién manufacturera en nivel internacional y de aeceder

5 Algunas ramas de las industrias tradicionales (por ejemplo: alimentos, bebidas,
textiles con fibras sintéticas) también participaron del proceso de intensificacién
én el uso de capital y tecnologia a través de subsidiarias de corporaciones multina-

cionales, Esto agudiz6 la fractura entre empresas modernasde alta rentabilidad y
empresas medianas y pequefias de baja eficiencia de capital interno.
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a la tecnologia y a los nuevos equipos, materiales y bienes de con-
sumo generados en otros paises del sistema. En el caso argentino,

la sostenida demanda de importaciones tropez6 con una capacidad

de pagos externos de lento crecimiento debido al desfavorable com-
portamiento de las exportaciones agropecuarias y al insignificante
aporte de las exportaciones de manufacturas. De este modo,el de-

sarrollo de la industrializacién dentro de cada mercado nacional,
en el marco del modelosustitutivo, impidié que la composicién de

las exportacionesreflejara los profundos cambiosregistrados en la

estructura de la produccién y la oferta interna. Este desfasaje se
reflej6 en unacrisis crénica de las transacciones externas. Lacrisis

se salv6 transitoriamente con un mayor endeudamiento externo,

pero el peso de la deuda termin6 agudizando las condiciones del

desequilibrio. Solo en tiempos recientes, se advierte una progresiva

transformaciéndela situacién a través del sostenido aumento de las
exportaciones de manufacturas y la progresiva apertura externa del
sectorindustrial al mercado internacional. También ha contribuido
en los tltimos tiempos la activacién de los mereados de productos

primarios y la elevacién de sus precios internacionales. Pero queda

atin por resolver el problema bdsico de la industrializaci6n y trans-

formaci6n productiva interna en condiciones de equilibrio externo.
Tercero, el creciente control foraneo de los sectores industria-

les dindmicos por subsidiarias de corporaciones multinacionales.

Segtin se ha visto, la profundizacién del desarrollo industrial en

las principales economfas latinoamericanas fue concurrente con la

ampliacién del control extranjero de aquellos sectores. Los costos
de este proceso en términos de frustraci6n de las posibilidades de
desarrollo de un capitalismo nacional, de movilizacién del poten-
cial interno y de adecuacién del progreso técnico a las demandas
de las sociedades latinoamericanas, nutren buenaparte de la pro-

blematica del desarrollo de los ultimos lustros. El fortalecimien-
to del capitalismo de Estado no hasido suficiente para rectificar
aquella tendencia y, antes bien, contribuy6 a formar un esquema

de alianzas entre la burocracia estatal, intereses privados internos

y las empresas extranjeras, que configuran el modelo semiindus-

trial dependiente que caracteriza a la Argentina contempordnea®

y querefleja la situaci6n de la mayorparte de la América Latina.

© Ferrer, A., La economiaargentina,op.cit.
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Es en el marco dela crisis del modelo sustitutivo en su fase
de industrializacion de base y creciente control fordneo donde se

explicita, en los tiltimos afios, el problema del desarrollo teenolé-

gico. En ese contexto result6 evidente que la rectificacién de las

condiciones de ese desarrollo es un componenteinsustituible del
proceso de transformacion.Es decir, no resulta posible en las con-

diciones contempordneas enfrentar la dualidad estructural de las
economias latinoamericanas, la ruptura del desequilibrio externo,

la derrota de la dependencia y la movilizacién del formidable po-
tencial econémicodisponible sin incluir, como herramienta expli-

cita de politica, la promocién de un cambio tecnolégico que res-
pondaa las necesidades del desarrollo acelerado e independiente
de los pafses del area. En otros términos, las metas cuantitativas en
términos de produccién y empleo, los programas de expansién de
cada sector productivo y de cada regién, son insuficientes si no se

los integra con objetivos cualitativos al nivel de la transformacién
de las funciones de produccién, la ampliacién del drea de autono-
mia tecnoldgica y su adecuaci6n a la dotacién de recursos internos
y a una nuevainsercién internacional.

Estos hechosse reflejan en el rapido avance registrado en los
ultimosafios en la explicitacién de los problemas del cambio tecno-
l6gico en el marco del proceso de desarrollo latinodamericano. Es
notable cé6moen poco tiempo se han llegado a comprenderen pro-
fundidadlas condicionesde la transferencia de tecnologia y desen-
mascararsus costos reales, explicitos e implicitos. Se ha avanzado
también sustancialmente en el conocimiento de la generacién de
tecnologia y de las condiciones de integracién entre la demanda

y la oferta de conocimientos aplicables al proceso productivo. El

relevamiento del potencial existente en la infraestructura cientifi-
co-tecnolégica de los paises latinoamericanos y la magnitud de su
desperdicio es otro campoenel cual se han registrado avances sus-

tanciales asi como también, en algunospaises, en el fortalecimien-

to del marcoinstitucional de los sistemas cientffico-tecnolégicos.
Uno de los puntos en que es mds notorio el cambio se refiere al
andlisis del comportamiento de las empresas extranjeras en el con-

trol de recursos internos y la transferencia de tecnologia y al re-

planteo generalizado de los regimenes de tratamiento de aquellas.

La teorfa del desarrollo latinoamericano y el conjunto de ins-
trumentos de politica econémica disponibles se ha enriquecido en
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los tiltimos tiemposconla explicitaci6n dela variable tecnolégica.

Esta aparece ahora incluida en los planesy polfticas de desarrollo y

se esta avanzandoenla formalizaci6n de herramientas operativas

e institucionales para su incorporacién efectiva en la conduccién
del proceso de desarrollo.
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CapituloII

Funcion delas industrias dinamicas'

Experiencia delos paises capitalistas desarrollados

La demanda constituye el principal factor de estimulo de las inno-

vaciones en el proceso productivo. Segtin algunos estudios empi-

ricos sobre los Estados Unidos y Gran Bretafia, entre dos tercios

y tres cuartos de las innovaciones tienen su origen en la identifi-
cacién clara de las necesidades del mercado. Porotro lado, ciertas
innovaciones radicales parecen estar mds estrechamente ligadas

a las posibilidades tecnolégicas y ellas son mas frecuentes en las
industrias dindamicas.*

El estimuloparala innovaci6n puede y debe venir de ambas direccio-

nes (oferta y demandade conocimiento), pero el fundamentalprovie-

ne de la segunda, ya queel ritmo de innovacién dependede las opor-

tunidades existentes, pero sobre tododelas presiones para usarlas.?

! Se utilizan aqui comosinénimoslas expresiones industrias intensivas en inves-

tigacion, industrias dindmicas e industrias basicas. Estos agrupamientos abarcan

fundamentalmentelas diversas ramas de las industrias mecdnicas y quimicas e in-
cluyen principalmentelas siguientes actividades: aeroespacial, eléctrica (incluyen-
do electronica e instrumentos cientificos), quimica (incluyendo la farmacéutica),

petroquimica yrefinados de petréleo, metales ferrosos, equipos no eléctricos, pro-
ductos metdlicos, automotores y autopiezas. El grado de intensividad de investiga-
cién en esas actividades varia, pero, en conjunto, tienen la doble caracterfstica de

absorberla mayorparte delos gastos de investigaci6n y desarrollo en la industria y
contar con una demandadealta elasticidad-ingreso.
? ogc, Conditions du succés de Vinnovation technologique, Paris, 1971, p. 37.

> Halty Carrere, M., Produccién, transferencia y adaptacién de tecnologia indus-
trial, Washington, O£A, 1974, p. 15.
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A su vez, la composicién de la demanda tiende a modificarse rapi-

damente como consecuencia del aumento de los niveles de vida y

las distintas elasticidades-ingreso del gasto en los diversos tipos de
bienesy servicios, asf como también toda la complejidad creciente

de la demanda de equipos y materiales utilizados por el sistema
productivo. Los cambios en la composicién de la demanda conver-
gen en acrecentarel peso relativo del gasto en bienes producidos

porlas industrias dindmicas (dentro de los sectores productores de

bienes) y en servicios.

En los paises desarrollados estas presiones de la demandaso-

bre la innovacién no solo se ejercen en el 4mbito de cada merca-

do nacional. El proceso de interdependencia creciente entre esos
paises, fundamentalmente en el campo del comercio de manufac-

turas, determina que la demandade innovaciones también opere

al nivel supranacional. Al mismo tiempo, la competencia entre las

empresas, particularmente las corporaciones multinacionales en

el dmbito de cada mercado nacional y del conjunto de los mer-

cados de los pafses avanzados, estimula la innovaci6n como ele-

mento fundamental para fortalecer las posiciones competitivas.

La liberacién del comercio de manufacturasentre los pafses avan-
zados en las tltimas dos décadas ha jugado un rol fundamental
en el proceso de ampliacién del mercado y de la competencia y,

por consiguiente, en el vertiginoso progreso de las innovaciones
teenoldégicas.

Un segundo aspecto de la experiencia de los paises avanzados
que debe destacarse es la concentracién de la investigacién y desa-

rrollo en un grupo reducido de ramasindustriales, a saber, aeroes-
pacial, eléctrica (incluyendo electrénica e instrumentos cientifi-
cos) y quimica (incluyendo la industria farmacéutica y refinados
del petréleo). En los paises miembros de la OBCD esas ramas ab-
sorben alrededor del 70% de los recursos asignados a aquel destino

en el sector industrial.4 En algunos pafses otras ramas industriales

también registran asignaciones relativas importantes. Por ejemplo,

metales ferrosos en Austria y Bélgica, equipos no eléctricos y pro-

ductos metdlicos en Alemania, Noruega y Suecia, y vehiculos auto-

motores y autopiezas enItalia.>

4 ogcb, Gapsin technologybetween member countries, Paris, 1968, p. 14.

5 OECD, Conditions du succés..., op. cit., p. 143.

La convergencia de los cambios en la composicién de la deman-
da y la concentraci6n de la investigacién y desarrollo y del avance
tecnoldgico en las industrias dinamicas contribuyen a aumentarel
peso relativo de estas, dentro del sector manufacturero, en funci6én

de valor agregado, inversiones y empleo.
Laintegracién de los sistemas productivo y cientifico-tecnol6-

gico de los paises avanzadosse registra fundamentalmenteenelni-
vel de las industrias dindémicas. Esto no implica la inexistencia de

integraci6n entre el sistema cientffico-tecnolégico y otros sectores

de la actividad productiva, por ejemplo, de las industrias tradicio-

nales y la agricultura, pero el liderazgo del desarrollo teenolégico
modernose registra en las industrias dindmicas.

Estas actividades cumplen un rol fundamental en la difusién
del progreso téenico en todo el sistema productivo de los paises
avanzados. Ellas producen principalmente bienes de produccién

utilizados por el resto del sistema econémico y constituyen una

fuente permanente de nuevas técnicas, equipos, componentes y
materiales para las actividades a las cuales abastecen. Como mer-
cado para otras industrias y sectores de servicios que las proveen,

las industrias dindmicas estimulan la elevacién de los niveles tec-
nolégicos y la diversificacién de la oferta. La raépida tasa de ex-
pansién de la producci6n y de la innovaci6n de esas industrias se

transmite al resto del sistema mediante la ampliacién del mercado
y eslabonamientos cada vez mas estrechos conel resto del sistema

productivo que sirven comoarticulaciones 0 correas de transmi-

sién del progreso técnico liderado por aquellas industrias.

Las presionespor el crecimiento y la expansi6n, as{ como la interde-

pendencia de las industrias intensivas de investigaci6n como fuente

de abastecimiento y como mercado, han provocadola difusién de

las corrientes de tecnologfa avanzada portodoel sistema industrial.°

Este proceso de difusién del progreso técnico abarea el conjunto de
los pafses avanzados de economia de mercado en el marco de una
creciente interdependencia comercial, productiva y tecnoldgica:

El rapido crecimiento de la productividad en aquellas indus-

trias permitié la rebaja de sus precios relativos. Esto oper6 como

° ogcp, Gapsin technology..., op. cit., p. 30.
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mecanismode transferencia de ingresos a los sectores de progreso

tecnolégico mas lento pero, sobre todo, como estimulo fundamen-
tal a la penetracién de nuevos equipos, componentes y materiales

dentro de ellas mismasy en el resto del sistema productivo. Este
aspecto fundamental del proceso de difusién teenolégica en los

paises avanzadoscontrasta con la experiencia latinoamericana.

En los paises avanzados, el dinamismo de la demandade pro-

ductos elaborados porlas industrias dindmicas repercute masiva-
mente enel fortalecimiento de los sistemas cientffico-tecnolégicos

nacionales y su creciente integraci6n con la produccién. Este pro-

ceso en el nivel de cada pafs y la activa participaci6n en la circula-

ci6n internacional de tecnologfa dan respuesta a la demandadein-

novaciones generadaporla ampliacion, diversificacién y creciente
complejidad de los mercados. La transferencia de tecnologia entre

paises avanzados puede concebirse como una integracién de los

sistemas productivo y cientifico-tecnolégico en el nivel multina-

cional en el marco de las industrias dindmicas, ya que la tecnolo-

gia y los productos de mas activotrafico se vinculan, predominante
y crecientemente, a esas industrias. La investigacién y desarrollo

de todos los paises avanzados se concentra en aquellas activida-

des. Porotra parte, el comercio de manufacturas entre esos pafses
consiste predominantemente en productos quimicos, eléctricos y

maquinarias y equipos. Ambos factores implican que el sistema

cientifico-tecnolégico de cada pafs investiga también para exportar

teenologias y productos intensivos de investigacién y que se abas-

tece de conocimientos generados en los otros paises avanzados.

Masadelante se hardn otras referencias al proceso de interdepen-
dencia de esospaises.

Modelos de desarrollo cientifico-tecnolégico

La integracién multinacional de los sistemas productivos ycientifi-
co-teenolégicosde los pafses avanzados en el marcode las industrias
dinamicas dalugar a varios modelos de desarrollo teenologico.! .

El ofensivo, orientado a mantenerel liderazgo en la presen-

tacién de nuevos productos en el mercado sobre la base de una

7 opcD, Conditions du suceés..., op. cit., p. 87; Halty Carrere, M., op. cit., p. 54.
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intensa actividad de innovacién original y en la presentacién de
nuevosproductosdelas industrias dindmicas. Este seria el modelo
de desarrollo técnico y competencia internacional de los Estados

Unidos. En tal contexto, ese pais lidera el proceso de innovaciones

dentro de la integracién multinacional descripta.

El modelo defensivo consiste en seguir detras de las empresas
lideres empleando tecnologia nacional hasta que los otros compo-

nentes de los costos (materiales, mano de obra, etc.) compensen

la ventaja inicial de la innovaci6n original. Esta seria la estrategia
de los paises europeos con el agregado de quelas subsidiarias de
corporaciones norteamericanas en esos paises permiten, junto con

el desarrollo de la estrategia defensiva de las empresas europeas,
ineorporar rapidamente las innovacionesoriginales desarrolladas
por las corporaciones norteamericanas para su penetraci6n en los

mismos paises europeos y en el mercadointernacional.

En otros términos, esas subsidiarias juegan el principal papel
de integracién del sistema productivo de los pafses europeos con

el sistema cientifico-tecnolégico norteamericanoenel nivel de las
industrias dindmicas, al mismo tiempo que contribuyen, en menor

medida, al proceso inverso mediante la investigacién y desarrollo

original que realizan en Europa y que transfieren a los Estados

Unidos en forma de know-how y productos. :
El modelo de absorcién seria el seguido por Japé6n y consiste

en imitar los productos desarrollados por las empresas originarias

de las innovaciones de vanguardia y concentrarel potencial cien-

tifico y teenolégico interno para rebajar los costos de produccién

y mejorar los productos, Este proceso se realiza en el Jap6n por

medio de la contratacién de licencias para empresas nacionales;

las subsidiarias de las corporaciones extranjeras tienen una escasa
participaci6n en el sistema industrial del pais.

En otros términos, son las empresas nacionales el principal

vinculo entre los sistemas productivoy cientifico-tecnolégico del Ja-

pony los correspondientesdelos otros paises avanzados,particular-

mentelos Estados Unidos. Superadala primera fase de expansi6én de

las exportaciones de manufacturas del Jap6n apoyada en productos

de las industrias tradicionales,las industrias dindmicas han adquiri-

doel rol dominante del proceso, comoenlos otros pafses avanzados.

Naturalmente, dentro de cada modelo existen miiltiples ejem-

plos de incursi6n en los otros dos pero, en términos generales, el
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desarrollo tecnolégico y la proyeccién externa de esas actividades
de los Estados Unidos, Europa occidental y Jap6n parece ajustarse
a los tres modelossefialados.

En los tres modelosse registra una integraci6n estrecha entre
la demanday la oferta de tecnologia de cada pais. Cierto es que

el sistema cientifico-tecnolégico de los Estados Unidos es el mas
poderoso, quelos recursosasignadosa la investigacién y desarrollo

son los mds importantes en términos absolutos y relativos, y que
el tridngulo® empresas, gobierno, sistemacientifico es el mas inte-
grado. Pero el resto de los paises avanzados registra también una

vinculacién estrecha entre la demanday oferta interna de tecnolo-
gia y, en todo caso,la orientacién y diversidad de esta ultima varia
en funcién del modelo de desarrollo tecnolégico y el tamafio de
cada mercado nacional. La importaci6n de tecnologia en cada pais

se inserta en un sistema cientifico-tecnolégico capaz de generar

innovacionesoriginales y asimilar los conocimientos importados,

manteniendo una estrecha asociaci6n con el sistema productivo.
Algunosindicadoresreflejan estos hechos. La relaci6n entre gastos

en investigacién y desarrollo y pagos por tecnologia extranjera va-
ria entre 7 y 10 para Japon, Francia y Alemania; en el Reino Unido
es de 20y enItalia se da la relacién mds baja dentro de los paises
considerados: 2-1. Por otro lado, las patentes de origen nacional

son la mayoria de las patentes concedidas en los principales paises

desarrollados, con la excepcién de Francia e Italia en que repre-

sentan alrededor del 40%, conforme a los tltimos datos disponi-

bles.!° Sin embargo, los datos no son estrictamente comparables

ya que en estos dos paises no existe el requisito del examen previo

en el régimen de patentes.
Esto indica que en todos los pafses avanzados, no solo en los

Estados Unidos,la oferta interna de conocimientos constituye una

fuente importante de satisfaccién de la demandade innovaciones.
En todosestos pafses se registra, asimismo, un intenso proceso de

difusién del progreso técnico desde las industrias dindmicas hacia

todo el sistema econdémico,sea por la produccién interna de bienes

8 Sabato,J. y N. Botana, “La ciencia y la tecnologia en el desarrollo futuro de Amé-
rica Latina”, Revista de la Integracién, N° 3, Buenos Aires, noviembre de 1968.

° Halty Carrere, M., op. cit., p. 13.
10 Vaitsos, G. V., Policies on technology of the Andean Pact. Their foundations,
Lima, Junta del Acuerdo Cartagena, 1971, p. 28.
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intensivos en investigacién o por su importaci6on. En la practica,

este proceso de difusién se da en el marco de la especialisacién

intraindustrial de los paises avanzados.

El sistema multinacional de interdependencia

Enlas ultimas dos décadas se ha formalizado un nuevo sistema de
division internacional del trabajo entre las economias industria-
lizadas de mereado en cuyo contexto se expresan las corrientes
mas dindmicas del comercio, las inversiones y la tecnologia. As-

pecto fundamental de ese sistema es, segtin ya se ha sefialado, la

integracién multinacional de los sistemas productivos y cientifico-
tecnoldégicos en el nivel de las industrias dinamicas. Entre 1960 y
1970las exportaciones recfprocas de esos paises aumentaron del

47% al 56% de las exportaciones mundiales totales, continuando

una tendencia puesta de manifiesto a partir del fin de la Segunda
Guerra Mundial. Las inversiones privadas directas, que han creci-
do rapidamente enlos tiltimos lustros hasta aleanzar alrededor de
los 160.000 millones de délares, segtin valores de libros y de las
cuales alrededor del 60% tienen su origen en los Estados Unidos, se
orientan crecientemente hacia la industria manufacturera y a las
mismas economfas avanzadas. Alrededor de los tres cuartos de
las inversiones privadas directas originarias de los Estados Unidos
se concentran actualmente en las industrias manufactureras de

los restantes paises integrantes de la OECD. LOS paises avanzados

reciben practicamente la totalidad de los pagos en concepto de

patentes, licencias y know-how y son, al mismo tiempo,los prin-
cipales usuarios de las transferencias de tecnologia. Los Estados

Unidos reciben alrededor del 60% de todos los pagos por aquellos
conceptos; de este total, el 80% es pagado porlos paises europeos,

Canada y Japén.!!
Las inversiones en el exterior de las corporaciones multinacio-

nales, principalmente las de los Estados Unidos, son un factor fun-
damental dela integraci6n multinacionalde la oferta y demanda de

  », Gaps in technology..., op. cit.; GATT, International Trade 1970, Ginebra,
EconomistIntelligence Unit, The growth andspread of multinational com-

panies, Londres, octubre de 1969.
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tecnologia en el nivel de las industrias dindmicas y del sistema de
division internacionaldel trabajo formalizado entre los paises avan-

zados. Son las corporaciones que operan en esas industrias las que

tienen un papel mas dindmico en ese proceso,tanto al nivel de las

inversiones y las ventas en cada mercado en que operan como en
sus exportaciones.!* Ademas,las transferencias teenolégicas desde
los Estados Unidos se orientan crecientemente en el marco delas
corporaciones y sus subsidiarias: las transferencias entre ellas, en

contraste con las correspondientes a compafiias independientes,

aumentaron del 63% al 75% entre 1956 y 1966.!8
El papel de las corporaciones norteamericanas como princi-

pales transmisoras de la tecnologia desarrollada en los Estados
Unidos es particularmente importante en Europa y Canada. En
cambio, Japon incorpora la tecnologia foranea fundamentalmente
en sus propias empresas nacionales bajo contratos de patentes,li-

cencias y otras formas de transferencia.

Las inversiones privadas directas norteamericanas no repre-

sentan mas del 4% o 5% de las inversiones totales en Europa, pero

su impactose registra principalmente enlas areas industriales que

tienen unaalta capacidad expansiva. En el Reino Unido y en Cana-

da el peso relativo de las inversiones norteamericanasen la forma-

cién de capital es mayor que en el promedio europeo, 13% y 40%,

respectivamente. 4
Las inversiones foraneas de las corporaciones multinaciona-

les operan en el marco de un modelo de especializacién intrain-

dustrial, tanto en el nivel del comercio comode las transferencias
tecnoldgicas. El comercio de manufacturas entre los pafses avan-

zadosse realiza al nivel de productos dentro de las mismas ramas
industriales, fundamentalmente de las dindmicas. No se trata de
una especializaci6n entre industrias, sino dentro de cada industria

al nivel de productos terminados, componentes y bienes de capi-

tal. Asi, por ejemplo, en 1966 los paises de la OECD absorbian el

60% de la produceién de maquinaria y equipo de Bélgica y Suiza,

aproximadamente el 40%de la de Suecia y cerca del 50% de la de
los Paises Bajos. A su vez, la importaci6n de maquinaria y equipo

!2 Halty Carrere, M., op. cit., p. 64.
13 OgcD, Gaps in technology..., op. cit., p. 19.

4 Thid.
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en la formacién de capital de esos paises aleanza niveles sustancia-

les: dos tercios del consumo aparente de maquinarias y equipos de

Bélgica, cerca del 60% en los Paises Bajos, 52% en Suiza y 36% en

Suecia.!5 La especializacién intraindustrialal nivel de productos

se da practicamenteenla totalidad de los sectores manufactureros

de los pafses avanzados y, aunque los coeficientes de intereambio

puedanser menoresenlos paises de mayor dimensién econémica,

constituyen proporcionescrecientes y de fuerte impacto dindmico

en la produccién y el comercio de todos los paises de la OECD.

La mismaespecializaci6n se manifiesta en el nivel del desarro-

llo cientifico y teenolégico. Los indicadoresa que se ha hechorefe-

rencia anteriormente revelan quelas actividades de investigacion

y desarrollo se concentran précticamente en las mismasdreas: in-

dustrias aeroespacial, eléctricas y quimicas y, en ciertos paises,

equipos noeléctricos, productos metalicos e industria automotriz.

Esto implica que la especializacién en materia de desarrollo tecno-

l6gico se realiza dentro de cada sector, particularmente de aquellos

intensivos en investigaci6n. Esta especializaci6n es particularmen-

te manifiesta en los pafses desarrollados de menor dimensién eco-

némica que pueden abarcar un frente de desarrollo industrial y

tecnol6gico menos amplio.
Comose sostiene en un informe de la OECD:

 

[...] en las areas donde se producen rapidas modificaciones tec-

noldgicas, o donde aparecen continuamente nuevas oportunidades

comerciales, existen grandes oportunidades de especializacién en

el interior de cadasector: entre diferentes tipos de aviones, de ar-

ticulos electrénicos, de productos farmacéuticos o material de trans-

porte. De este modo,la especializacién tecnolégica sigue un curso

distinto al de los patrones clasicos de especializacién, por ejemplo,

entre la lanayel vino entrela agriculturayla electrénica.!©

La especializaci6n intraindustrial en el nivel del comercio de ma-

nufacturas y del desarrollo tecnoldgico se registra entre econom{as

integradas crecientemente abiertas al proceso de interdependen-

cia entre los paises avanzados. Esto no excluye la existencia de

15 opap, The engineering industries, Paris, 1967.

Conditions du succés..,, op. cit.
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diversos modelos nacionales de insercién internacional, conforme

a lo sefialado anteriormente.
Un hecho notable de la experiencia contempordnea es que,

pese al continuado predominio de los Estados Unidos en el campo
teenolégico y de las inversiones privadasdirectas, el peso relativo
de este pais, en el marco de los paises avanzados, haya declinado

manifiestamente en los tiltimoslustros.
La participacién norteamericana en algunos indicadores basi-

cos para los valores agregados de los Estados Unidos, la Comuni-
dad Econémica Europea, Reino Unido, Canada y Japon, basta para

ilustrar el tema. Entre 1950 y 1970 la participacién norteameri-

cana decliné en la produccién de acero del 62% al 36%, en la de

automéviles del 82% al 40%, en el producto nacional bruto del 71%

al 53% y» en las exportaciones del 41% al 23%.

Los cambios en el peso relativo de la econom{fa norteame-

ricana dentro del conjunto de las econom{fas desarrolladas, los

avancesde los otros pafses avanzados en la promocién de la inno-

vacion original en las industrias dindmicas y el desarrollo dentro
de los sistemas cientifico-tecnolégicos nacionales de teenologias de
vanguardia, asi como también el movimiento en la misma direc-

cién de las economias socialistas, insintian la posibilidad de que

en el medianoy el largo plazo se debilite el rol de liderazgo tec-

noldgico que los Estados Unidos ejercen actualmente en el plano

internacional.
Debe destacarse que las corporaciones norteamericanas han

aprovechadoel mayor crecimiento relativo del resto de los paises
avanzados mediante la répida expansién de las operaciones de sus
subsidiarias y filiales. De este modo, la declinaci6n relativa de los

Estados Unidos en el comercio mundial es concurrente con un cre-
ciente estrechamiento de los vinculos externos al nivel de la pro-
duccién de sus principales corporaciones industriales, principal-

mente las que marchana la vanguardia del desarrollo tecnoldégico.
Se estima que el valor de la produccién de las subsidiarias y

afiliadas de empresas norteamericanasen el exterior ascendié en
1968 a 130.000 millones de délares, equivalentes a cuatro veces
el valor de las exportaciones norteamericanasen eseafio y al 15%

del valor total de la producci6n mundial, excluidos los paises co-

munistas y los Estados Unidos. La producci6én de aquellas subsidia-
rias y afiliadas ha venido creciendoa la tasa del 10% anual, aproxi-
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madamenteel doble dela tasa de crecimiento de las economias en
las cuales operan.!?

Los hechos sefialados revelan que los distintos modelos de de-

sarrollo tecnolégico de los paises avanzados son compatibles con

una intensa difusién del progreso técnico entre los mismos y la

activa participacién de todosellos en las corrientes mas dinamicas

del comercio y del movimiento de capitales. La gravitacién de las

operacionesde las subsidiarias de corporaciones multinacionales

como mecanismoimportante de transferencia y difusi6n dela tec-
nologia, sobre todo en Europa y Canada, genera la preocupaci6n

de algunos paises miembros de la OECD sobre “su escasa influen-

cia futura en la orientacién y ritmo del desarrollo teenoldgico y la
consecuente dificultad de relacionar ese desarrollo con objetivos
nacionales, incluyendo los econémicosy sociales”.!§

Ubicacion delas industrias dinamicas en América Latina

En la América Latina las industrias dinamicas!? tienen un menor
grado de desarrollo relativo que en los paises avanzados y radica

aqui unade las causas fundamentales de los débiles vinculos entre

la demanday la oferta interna de tecnologia delos paises del drea.
Sin embargo, la situacién de pafs a pafs varia fundamentalmente

en funcién de la dimensién de los mercados nacionales y los ni-
veles de desarrollo aleanzado. Asi, en Argentina, Brasil y México

esas industrias registran un desenvolvimientosignificativo dentro
de la estructura industrial de cada uno de esos pafses. Con todo, las

actividades desarrolladas dentro de aquellas se refieren a las tec-

nologfas ya estabilizadas en los paises avanzados. Las actividades

con tecnologfa de punta registran un desarrollo incipiente y esto se

17 Vernon, R., Report of the research proyect on the multinational corporation,
Cambridge, Harvard Business School, 1970.
18 ocp, Gaps in technology..., op. cit., p. 31.

19 Bn este agrupamiento,particularmenteen el caso de pafses latinoamericanos, se
incluyen nosolo las industrias tipicamente intensivas en investigacién comola ae-
roespacial, eléctrica y quimica sino, ademas, aquellas otras con menor dinamismo
de innovacién pero con tasas de crecimiento también elevadas yfuerte gravitacién

en la difusién del progreso técnico. Tal, por ejemplo, el caso de ramas dela industria
mecdnica comola automotriz y de méquinas-herramientas.
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manifiesta en el creciente contenido de tecnologia de las importa-

ciones latinoamericanas, inclusive para los paises de mayornivel
de desarrollo. En el caso de Brasil, por ejemplo, entre 1953-1956
y 1965-1968 el valor en délares por tonelada (definido como in-
dice teenolégica) de las importaciones de maquinaria mecanica y

eléctrica y equipos industriales aumenté en 34%, 100% y 330%, res-

pectivamente.”? Por el otro lado, algunos indicadores disponibles

revelan la notoria disecrepancia entre los indices tecnolégicos de

las importacionesy la producciénnacional de bienes decapital.?!
Enlos paises latinoamericanos de menor dimensién y desa-

rrollo relativo, el desarrollo de las industrias dindmicas es practi-

camenteinsignificante y la actividad industrial contintia concen-

trada en las ramastradicionales. En estos pafses, la gran mayoria

de la demanda de productos elaborados por esas actividades es
satisfecha por la importacién desde los pafses avanzados y, en

medidaincipiente todavia, desde los paises latinoamericanos de

mayordesarrollo,

En resumen, el insuficiente desarrollode las industrias dinami-

cas en América Latina constituye un primer obstaculo fundamen-

tal a la integracion delsistema cientifico-tecnolégico conel sistema

productivo de los pafses de la regién. Pero, ademas, la demanda de

tecnologia e innovacionesde aquellas industrias se satisface funda-

mentalmente mediante la importacién de conocimientos y know-
how desde los paises avanzados. En otros términos, la demanda de
tecnologia de las industrias dindmicas de América Latina se integra

con el sistemacientifico-teenolégico de los paises industriales y

no con los sistemaslocales. Vista la insignificancia de las exporta-
ciones latinoamericanas de productos elaborados por esas indus-

trias, esa integraci6n no reconoce una relacién reciproca con los

paises avanzados. La integracién internacional en el plano de la

tecnologia es, por lo tanto, unidireccional y dependiente.

Algunos indicadores ilustran estos hechos. La relacion entre

los gastos en investigacién y desarrollo y pagos por tecnologia im-

portadaes ligeramente superior a 1 en Brasil y Chile y menorenel

  

20 AlmeidaBello, J. L.,
nas industrias mecani

21 Ministerio de Planifi
vol. 1,

 

segunda etapa do proceso de substitugdo de importagdes
e elétricas, Rio de Janeiro, IPEA, 1969.
6n de Brasil, Programaestratégico, industrias bdsicas,
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resto delos pafses para los cuales se disponede datos.** En relacién
conlas patentes,la situaci6n latinoamericana debe asemejarse a la

de otros paises en desarrollo en que las de origen extranjero supe-

ran normalmente el 90% de todas las patentes registradas. Vaitsos

agrega que si el nimero de patentes concedidas por los paises en

desarrollo es ponderado porsu valor econémico (por ejemplo, por

el volumen de las ventas que representan oel valor agregado) el

porcentaje de las patentes de origen nacional serfa probablemente

inferior al 1%.?°
El conocimiento demandadoporla produccién tiene su origen

en los pafses avanzados. La debilidad concurrente de los sistemas

cientffico-tecnolégicos latinoamericanos indica, al mismo tiempo,

una baja capacidad de asimilacién, dominio y transformacién de
las tecnologias importadas. Los escasos recursos asignadosa la in-

vestigacion y desarrollo condicionan la transferencia de tecnolo-

gia y limitan el acceso a las informaciones disponibles en el plano

internacional reforzando la dependenciatecnolégica caracterfstica

de América Latina.
El aportedel sistema cientifico-tecnolégico de estos paisesse re-

duce fundamentalmente a adaptarla tecnolog{a importada median-

te su adecuacién a los materialeslocales, el asesoramiento a provee-

dores, la reduceién delas escalas de produccién,la incorporacién

parcial de conocimientos de libre disponibilidad en la bibliograffa

técnica internacional.?4 Existen entre los paises latinoamericanos

diferencias notables en las respectivas capacidades de satistacer

esa demanda de adaptacion de la tecnolog{a importada, lo cual

refleja las marcadas desigualdades existentes en los niveles relati-

vos de desarrollo econémico. Por otra parte, la demanda de adap-
tacién constituye, en varios paises de la regién, una importante
fuente de empleodelos servicios técnicos disponibles y una via de
integraci6n entreellos y la producci6n de bienes y servicios.

De todos modos, en el conjunto de la América Latina,el sis-

tema cientifico-tecnolégico se integra parcialmente con las in-

dustrias dindémicas y el resto del sistema productivo. En el sector
agropecuario la situacién es algo distinta, sobre todo en algunos

 22 Halty Carrere, M., op. cit., p. 13.
23 Vaitsos, C. V., op. cit., p. 28.

°4 Katz, J., op. cit.
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paises en que la investigacién y desarrollo estan relativamente

avanzados. Merecen mencionarseal respectolos logros en varieda-

des hibridas y pasturas, entre otras. Pero se trata, en todo caso, de

un sector marginal desde el punto de vista del desarrollo cientifico

cuyo propio progreso técnico proviene, en buena medida, de las

industrias dinamicas.

En tales condiciones,el desarrollo tecnolégico de América Lati-

na podria caracterizarse en términos de un modelo de trasplante y,

enel caso delos paises mas desarrollados, del 4rea de adaptacion.

Factores estructurales y los agentes del cambio tecnoldgico

Parte de la explicaciénde la escasa integracién entre la demanda y
la oferta de teenologia en América Latina radica en la debilidad de

los principales componentesinstitucionales de la segunda:las uni-

versidades,los laboratorios del sector ptblico y las empresaspri-

vadas,las diversas instituciones de investigacién. Asi, como con-

secuencia, la oferta de servicios de investigacién basica y aplicada

y la puesta a prueba deinnovaciones, el relevamiento de recursos

naturales y del medio fisico, la ensefianza superior y la formacién

de personal cientifico y técnico, satisfacen solo parcialmente las

demandasde conocimientos. Dentro mismo del sistemacientifico-

teenoldégico, las pobres relaciones existentes entre los diversos ti-
pos deinvestigacién y sus distintas dreas, entre la investigacion y

la ensefianza superior, entre el relevamiento de recursos naturales

y el mediofisico y la investigacién y desarrollo, como asi también
la dispersién de la actividad cientifica en multiples actividades,

ningunao pocas delas cuales aleanzan la masa critica suficiente
comopara generar una corriente efectiva de servicios titiles a la

produccién,reflejan la debilidad del sistema cientifico-teenoldgico

de los paises latinoamericanos.

Enlas palabras de un reciente informe:

La capacidad actual cientifica y técnica de América Latina es su-

mamente reducida: esté desbalanceada en su estructura interna

con mayorénfasis hacia el desarrollo cientifico —la infraestructura

teenolégica, no habiendoaleanzadoatinel nivel que le permita sos-

tenerel proceso de incorporaciénde tecnologias extranjeras y per-
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mitir al mismo tiempo un completo desarrollo técnico interno-; la

inversion en investigacion es sumamente baja (ni siquiera aleanza

al 0,2% del producto nacional bruto paralospaises del 4rea); el es-

fuerzo en educaciéncientffica y tecnolégica sufre serias deficiencias

en cantidad y calidad; y las actividades de difusi6n y diseminacién

del conocimiento son totalmente insuficientes. El sistemacientifico

y téenico internoesta desarticulado en términosinstitucionales, ya

que con pocas excepciones, no existen interrelaciones con la ca-

pacidad de innovacién y noesta orientada hacia la solucién de los

problemasde las sociedades delas cuales forman parte.25

Pero la debilidad de los sistemas cientifico-tecnolégicos en la Amé-
rica Latina explica solo en parte la esterilizacién del impacto del
principal factor de promoci6n de la innovaciény el desarrollo tec-
nolégico: la demanda de conocimientos.

Comosesostiene en un informe de la OECD:

[...] la presién ejercida en favor de la investigacién cientifica o

la demanda de investigacién cientifica, asf como la capacidad de

utilizacién de la investigacién son funcién de la estructura y la

organizaci6n de la produccién. Se deduce que la organizacién y

las estructuras econémicasligadas al subdesarrollo son las causas

principales de la pobreza cientifica del Tercer Mundoy dela utili-

zacion limitada de la investigaci6n cientifica y las nuevas tecnolo-

gias. Ciertas caracteristicas asociadas al subdesarrollo se oponen a

la aplicacién dela investigacién cientifica y de la tecnologfa y a la

creacién de una demandade conocimientoscientificos.2°

Esas conclusiones, derivadas del andlisis de otros paises en desa-

rrollo, son aplicables a la América Latina. Las estructuras produc-
tivas y la organizacién de la produccién prevalecientes generan
varios procesos concurrentes: el desvio de la demanda de conoci-
mientos hacia el exterior frustrando la integracién de la demanda

con la oferta interna de tecnologia, la penetracién limitada de las

nuevas tecnologfas en las industrias dindmicas y la generacién de

°5 Halty Carrere, M., Situacién actual del desarrollocientifico y tecnoldgico, Vita
del Mar, OEA, 1969.
*6 orcn,Politique s  ientifique et development, Paris, 1968, p. 15.
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obstaculos a la difusién del progreso técnico al conjunto del siste-

maproductivo.

En tales condiciones, la superacién de las debilidadesdel siste-

macientifico-tecnolégico y su integracién con la produccién solo
puede encararse en el marco del desarrollo y la transformacién de
las estructuras y la organizacién de la produccién. De otro modo,

se puede generar un aumento dela oferta de conocimientos y per-

sonal que noes absorbido por la produceién. Dealli los conocidos
problemasdel brain drain, de la desocupaciénde personal técnico

y cientifico o de su empleo en ocupaciones-distintas de sus ca-

pacitaciones profesionales, generando un desperdicio de recursos

humanos que ha costado mucho formar y cuyo empleo es funda-
mental al proceso de desarrollo. Mas adelante se vuelve a insistir

en este punto,
Se havisto que el desarrollo tecnoldgico de los paises avanza-

dos opera fundamentalmente en el nivel de las industrias dinami-

cas y de la difusién de los avances en esas industrias al conjunto
del sistema productivo. Ello no implica, por cierto, la inexistencia

de desarrollos aut6nomosen otros sectores, como por ejemplo, en

la tecnologia agropecuaria, pero el proceso reconoce aquella prin-

cipal relacién de causalidad.

Se trata, pues, de identificar en los paises latinoamericanos

los factores que obstaculizan la integracién de la demanda con la
oferta interna de tecnologfa (particularmente enel nivel de las in-

dustrias dindmicas) y el proceso de difusién del progreso téenico.
Tales industrias en América Latina estan fundamentalmen-

te a cargo de subsidiarias de grandes corporaciones industriales

multinacionales y de empresas ptiblicas. Las empresas privadas

de capital nacional tienen una participacién marginal en aquellas
industrias y son escasas las empresas basadas en la ciencia de

escala de produccién y densidad de capital relativamente reduci-

das que, sobre todoenlos Estados Unidos, participan junto conlas

grandes corporaciones industriales en el liderazgo del desarrollo

tecnolégico.?"

El comportamiento de las subsidiarias y de las empresas pt-

blicas es, por lo tanto, vital para la orientacién del desarrollo de

las industrias dindmicas y suintegraci6n conel sistemacientifico-

 

27 ogcD, Conditions du succés..., op. cit.
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tecnol6gico de cada pais. Son estas, por otra parte, las tinicas em-

presas con tamafiosuficiente para generar un procesosignificati-

vo de investigacién y desarrollo e integracién con la oferta interna

de conocimientos. Asi y todo, en comparaci6n internacional, esas

empresas son de escala reducida y esto acrecienta la necesidad de
integrarlas con los sistemas cientifico-teenolégicos locales. En la
Argentina se estima, por ejemplo, que las subsidiarias no superan
del 5% al 15% la escala de las casas matrices.28

En América Latina la importaci6n de tecnologia se realiza fun-

damentalmente a través de las subsidiarias. Las inversiones pri-

vadas directas en la regi6n se concentran crecientemente en la
industria manufactureray, dentro de ellas, en las ramas dindmicas,
aun cuandosolo lo hagan en tecnologias ya establecidas dentro de

este sector y no incluyan desarrollos significativos en tecnologias
de punta. El valor delibros de las inversiones privadas directas de
los Estados Unidos en la industria manufacturera de la América
Latina pasé del 13,1% del total de esas inversiones al 33,6% entre

1946 y 1968.°° Las inversiones de ese origen y destino se orienta-
ron predominantemente a los pafses mds avanzados de la regién

con €nfasis principal en aquellas industrias, incluyendo quimica
basica e industrias farmacéutica y mecdnica.

La relacién entre las importaciones de tecnologia via las subsi-
diarias y las compras directas de compaiifas locales independien-
tes fue de 6 a 1 enel perfodo 1965-1967. En Japénla relacién es
de 1 a 3, reflejando el hecho de que este pais importa tecnologfa

fundamentalmente por medio de comprasdirectas por sus propias

empresas. En Europa es de 2 a 1 conformea la gravitacién que las

subsidiarias tienen en el proceso de transferencia tecnolégica. La

posicién latinoamericana es solamente comparable a la de Canada

entre los paises avanzados.

La ineorporacion de tecnologia a través de las subsidiarias en
la América Latina incluye pagos en concepto deservicios de admi-

nistraciOn enrelacién de 2 a 1 con respectoa los pagosde regalias.
Esto indica la dimensién de la brecha gerencial de los paises de la

regidn y que “se esta comprando mas capacidad de organizaci6n y

produccién que, en definitiva, es conocimientolibre; que el cono-

 

°8 Katz, J., op. cit.
20th > * .
°° U.S. Department of Commerce, Survey of Current Business, Washington.
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cimiento no libre, el cual generalmente protege las innovaciones

técnicas de mayorrelevancia”.°”
Las caracteristicas de cada pafs latinoamericano influyen de-

cididamente en el rol que las subsidiarias cumplen como agentes
del desarrollo teenolégico. El tamafio del mercado, la diversifica-

cién de la estructura productiva, el nivel y la composicién de los

servicios de la infraestructura cientifico-tecnologica, la capacidad
de movilizacién de los recursos internos,la eficacia en el manejo de

las herramientas de la politica econémica y la capacidad de nego-
ciacién con intereses del exterior, cuentan entre los factores que

encuadran el comportamiento de las subsidiarias en cada econo-

mia latinoamericana.

Es posible, sin embargo, detectar algunos procesos que, en ma-

yor o menor medida, se presentan en los paises de la regién en
relaci6n al aporte de esas empresas a la innovaci6n tecnolégica,la

integraci6n de sus actividades con los sistemascientifico-tecnolé-

gicos localesy las transferencias de tecnologia.
La inserci6nde las subsidiarias en América Latina se realiza en

mercados imperfectos, lo cual les permite operar en bajas condicio-
nes de eficiencia amparadas de la competenciainterna y de la com-

petencia internacionalporla alta protecciénarancelaria. Investiga-

ciones realizadas en algunospaises latinoamericanos revelan que es

en las industrias dindmicas donde predominanlas subsidiarias en
que los margenes de capacidad ociosa son mayoresy los niveles de

proteccién masaltos. En México la protecciénefectiva implicita es

inferior al 20% en la industria textil de algodén, calzado y prendas
de vestir, impresora y editorial, jabones y detergentes y produc-

tos farmacéuticos. En industrias como la quimica basica, eléctrica
y electr6nica, maquinaria, productos metdlicos y automotriz, esto

es, ramas dindmicas, la proteccién efectiva implicita va del 36% al

255% segtin las ramas. Asu vez, el primer grupo de industrias apro-
vecha massu capacidad instalada que el segundo. Investigaciones

realizadas en Colombia arrojanresultados similares.>!
Factores tales comola falta de adecuacién de las tecnologias

utilizadas a la dotacién de recursos internos y el tamaiio de los

3»Halty Carrere, M., Produccién, transferencia..., op. cit., p. 36.
31 Campos, M Relacionentre la cienciayla tecnologia yel comercio exterior,

México, 1971, p. 30.
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mercadosnacionales,la falta de especializaci6nal nivel de produc-

tos en el comercio internacional, la dispersién de la produccién en

actividades en que las economias de escala exigen un alto grado

de concentraci6n, la indivisibilidad de los equipos provenientes
de paises avanzados con grandes mercados y operaciones en gran
escala, la obsolescencia mas rapida de los equipos, contribuyen a

explicar los problemas sefialados.

No es extrafio que en tales condiciones las subsidiarias con-

centren sus ventas en cada mercado interno, En cuatro ramas
(transporte, maquinaria eléctrica y no eléctrica, quimica), las sub-

sidiarias norteamericanas en América Latina solo exportaron del

1% al 10% de su produccién en el perfodo 1963-1965. Los valores

correspondientes para Europa van del 15% al 30%. En industrias

de menordensidad teenolégica las proporcionesse invierten, con-

forme a la investigaci6n citada, pero a su menorgravitacién en la
produccién industrial debe agregarse su inferior dinamismo en el

comercio internacional.*?
Las subsidiarias estén integradas primordialmente con el sis-

tema cientffico de sus matrices y paises de origen. Esto es cierto
para todas las operaciones de las corporacionesen el planointer-

nacional, pero es particularmente evidente en el caso de América
Latina. La imperfeccién de los mercados nacionales en que operan

y su aislamiento de la competencia internacional desincentivan las
innovacionesoriginales y las adaptaciones de la tecnologfa impor-

tada que serfan convenientes para rebajar costos a través de una

maseficiente utilizacién de materiales y de la dotacién de recursos

locales. La competencia, no solo el beneficio, es un factor funda-

mental de incentivo al cambio tecnoldégico y el aumento dela pro-

ductividad. La adaptaci6n dela tecnologia importadase limita, por

lo tanto, a las actividades mencionadas anteriormente.

Las condiciones de competencia sefialadasy la debilidad de los
regimenes de incorporacién de tecnologia contribuyen a explicar

los altos costos de esta. En el primer caso, porque pueden cargarse

costos adicionales sin comprometerla posicién competitiva de la

firma. En el segundo, porque no se adecuan los pagos en concepto

de tecnologia a su escasez efectiva en el plano internacional. De
este modo,la incorporacién de tecnologia de las subsidiarias desde

%? Halty Carrere, M., Produccién, transferencia..., op. cit., p. 65.
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sus matrices suele incluir costos implicitos que exceden amplia-

mente los costos explicitos reflejados en los pagos de regalias. In-

vestigaciones recientes realizadas en los paises del Grupo Andino
indican que este es un fenémeno generalizado en la subregién.°*
Estos costos implicitos se derivan de condiciones especiales de los

contratos de compra de tecnologia que incluyen la obligacion de

importar materiales y equipos de la misma fuente en que se ad-

quiere el know-how. En tales condiciones,los precios pagados por
tales bienes suelen exceder los precios vigentes en el mercado in-
ternacional. Segtin la mismainvestigaci6n esas cldusulas de tie-in

generan mayores costos implicitos en el caso de contratos entre

subsidiarias y matrices que entre empresaslocales independientes

y corporacionesdel exterior. Otra cléusula frecuente en los contra-
tos es la prohibicién de exportaciéno la limitacién de hacerlo mas
all4 de ciertos paises determinados.

Las empresas ptblicas han sido sefialadas comootro agente de

la innovaciény el desarrollo tecnolégico. Su contribucién la in-
tegraciOnde susactividadesconel sistema cientifico-teenolégico y

la incorporaci6n, noel simple trasplante, de la tecnologia fordnea,
no es sustancialmente mayor quela de las subsidiarias. Ese com-

portamiento de las empresas ptiblicas obedece a varias causas. La

primera y mas importante, la debilidad de las politicas de desarro-

llo teenoldgico de los pafses latinoamericanos y de movilizacién de

los factores que contribuyena ese desarrollo. Segundo, el encuadre

general en que se desenvuelven esas empresas tan poco propicio,

conformese hasefialado anteriormente, a una mayorsatisfaccién

de su demandade tecnologfa con la oferta local de cada pais. Ter-

cero, la incidencia de otros factores entre los cuales se destaca la
frecuente atadura del financiamiento externo a la importacién de

tecnologia y equipos del exterior.

A menudo,los directivos de las empresas ptblicas revelan una

mentalidad importadora respaldada en argumentos tales como

el menorcosto de ciertos equipos importados, los mas altos nive-

les de la tecnologia fordnea, la brevedad de los plazos de entrega,

la importancia de la asesor{a extranjera para el mantenimiento yla
conveniencia de estar permanentemente asociados a los centros

exteriores lideres en materia tecnol6gica. Estos argumentos son

8 Ibid.
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parcialmente exactos en tantola incorporacién de tecnologia y el
equipamiento se evaltia exclusivamenteal nivel de las cuentas de

resultado de la empresa en el corto plazo. Pero, si el andlisis se

realiza considerando los beneficios derivados de una mayorinte-
gracién de las operaciones de esas empresas conla industria y la
oferta de tecnologia locales, las conclusiones puedenresultar total-

mentedistintas.
Las empresas ptblicas en el campo industrial operan tam-

bién en mereados imperfectos al amparo de una elevada protec-

cién y sin una participacién significativa en el mercado interna-

cional. Tal cual se sefialé en el caso de las subsidiarias, esto es

un factor de rezago del cambio tecnolégico yel incrementode la

productividad.

Las empresas privadas nacionales que operan en las industrias

dindmicas son, conforme se ha sefialado, de menor importancia

relativa en la América Latina. Pero, en los casos en que existen,
su grado de integraci6n conel sistema cientifico-teenolégico local

es normalmente muyescaso. Enesto influye la “brecha gerencial,

ya que la tecnologia se importa no solo porque se carece de co-

nocimientos técnicos sino también de la capacidad para usarlos

de la manera mas conveniente”.*4 La compra de la tecnologia en

un paquete incluyendo marca, licencia, asesoria administrativa,

disefio del proyecto y de la ingenierfa de proceso por consultores

extranjeros, asesor{a de mereadoyfinanciera, suele sustituir la fal-

ta de esptritu de empresalocal y de la baja capacidad de gestion.

Naturalmente, estos factores influyen en los costos de produccién

pero, nuevamente, la imperfeccién de los mercados internos y la

no participacién en el mercadointernacional debilitan la compe-

tencia y viabilizan la situaci6n descripta.

Esto contribuye, comoenel caso de las operacionesde las sub-

sidiarias y de las empresas ptblicas, al desvio de la demanda de

conocimientos de las industrias dindmicas hacia el exterior, el de-

bilitamiento de los vinculos con la oferta interna de tecnologia, a

menores eslabonamientos con el resto del sistema productivo yal

costo mayor dela tecnologfa incorporada.

 

34 Sabato, J., “El comercio de tecnologia”, Washington, documento para CACTAL,

1971, p. 23.
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Obstaculosa la difusion del progreso técnico

Comose sostiene en un informe de la OECD:

[...] la introducci6n a un ritmo rapido de nuevas tecnologias y pro-

ductos (debidos a la investigacién cientifica) no es un fenémeno

exclusivodelas industrias donde los insumosde investigaci6n de la

producci6n son proporcionalmente elevados. Esas actividades son

generalmente industrias productoras de equipos y de materiales

utilizados en todos los otros sectores de la economia. La concen-

tracién de recursos de investigacién en ellas responde, en parte, a

la demanda de innovacionesdelas industrias que formansu clien-

tela; en efecto, la mayor parte de las innovaciones en las industrias

productoras de bienes de uso final o intermedio implica una modi-

ficacién de los equipos o de los materiales que utilizan. Al mismo

tiempo, podemosconsiderar a las industri

articulaciones por medio de las cuales la aplicacién de la ciencia

a la producci6n extiende sus beneficios a toda la economia. En ese

sentido, todas las industrias de los paises avanzados,sin olvidar la

agricultura, tienen un elevado componente de investigacién, direc-

ta o indirectamente.

Estos procesos promueven la modificacién de las estructuras y

la organizaci6n industrial, como, por ejemplo, la industrializaci6n

de la agricultura y la automatizaciéndelos sectorestradicionales y

modernos. Las industrias dindmicas, particularmente la electréni-

ca, los productos quimicos y, de manera mas indirecta, las maqui-

 

dindmicas como las

 

nas herramientas y los equipos, constituyen las articulaciones en

un proceso de transformacién simultanea de las estructuras y de la

organizaci6n, proceso que comienza a caracterizar a las economias

avanzadas.*5  

Esta cita resume en pocas palabras la naturalezade la difusi6n de

la tecnologia desarrollada en aquellas industrias al conjunto del

sistema econ6mico, proceso que constituye un aspecto fundamen-
tal del desarrollo tecnolégico y econémicodelos paises avanzados.

Pues bien, ese proceso tropieza con graves obstdculos en los

paises latinoamericanos. Veamos brevementealgunosdeellos.

35 ogcD, Politique scientifique..., op. cit., p. 7.
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Se ha sefialado que las industrias productoras de materiales y

de maquinarias y equipos operan generalmente con altos marge-

nes de capacidad ociosa y altos niveles de protecci6n arancelaria.

La imperfeccién del mercado en que esas industrias operan, su

rezago tecnolégico, el escaso incentivo a la introduccién de inno-

vaciones y reformas organizativas que eleven la productividad y

otros factores, determinanquelos precios de los productos de esas

industrias, en relacién con los precios de los otros sectores de la

produccién, excedan normalmentelas relaciones de precios vigen-

tes en los paises avanzados. Algunas investigaciones han puesto de

manifiesto estos hechos en escala latinoamericana y, en el caso

de un pais, la Argentina, se ha encontrado que la tasa de capi-

talizaci6n disminuye sustancialmente si se evaltian los bienes de

inversi6n a precios internacionales. Esto refleja los altos precios

relativos de la industria local productora de bienes de capital y los

recargos a la importaci6n de ese tipo de bienes.

En los paises avanzados,la rebaja delos preciosrelativos de los

productosde las industrias dinamicas constituye, como seha sefia-
lado anteriormente, un instrumento fundamental de transferencia

de parte del incremento de la productividad generado enellas al
resto de los sectores econémicos y un incentivo al empleo de nue-

vos equipos y materiales. Este mecanismode difusién del progreso
técnico no opera normalmente en la América Latina, u opera con

mucho menorintensidad que en los paises avanzados.

Otra limitaci6n severa a la difusi6n del progreso técnico, en

comparacién con lo que ocurre en las economias altamente desa-
rrolladas, radica en el menor potencial de inversién de América

Latina. Grosso modo puede estimarse que la inversién en los pai-

ses de la OECD debe aleanzar los 600 délares anuales per capita.

En América Latina,el valor correspondiente debe ser alrededor del

15% de ese monto. Se comprende,pues, quela difusién del progreso

técnico mediante la incorporacién de nuevos equipos provenientes

de las industrias intensivas en investigacién tiene una amplitud

mucho menor en América Latina que en los paises avanzados.
Del lado de la demanda, existen amplios sectores de la produc-

cién y dela sociedad de los paises latinoamericanos que no tienen
prdcticamente acceso a los bienes producidos por las industrias

dindmicas debidoa sus reducidos niveles de ingreso o sus arcai-

cos sistemas de organizaci6n productiva. En el sector industrial,
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por ejemplo,las artesanias y pequefias industrias que operan con

tecnologias primitivas carecen de incentivos exégenosy de capaci-

dad interna de transformacién, estan al margen de la demanda de

los equipos y materiales de tecnologia avanzada. Lo mismo ocurre

en el sector agropecuario. Amplios sectores de la producci6n rural
operan en condiciones poco propicias al progreso técnicovia la in-

corporacién de nuevos equipos e insumosindustriales, tales como
fertilizantes y plaguicidas, fundamentalesen el desarrollo de la pro-

duccién rural moderna. El latifundio y el minifundio constituyen
formasorganizativas de la produccién que contribuyen a la margi-

nacién de amplios sectores de la produccién rural de la demanda
de productos quimicos, maquinaria y equipos. La modernizacién

del sector rural por medio del incremento de la productividad de

la mano dé obra y de los rendimientos agricolas y la diversifica-

cién y ampliacién de la oferta para atender a una demandainterna
en expansiony las posibilidades de exportacién tropieza, asi, con

graves obstaculos. Entre la demanda potencial de innovaciones
del sector rural ylos sectores industriales capaces de proveerla en

forma de equipos e insumosse alza, pues, la barrera de los vicios

de estructura y organizaci6n de amplios sectores de la economia

agropecuaria.

La desigual distribucién del ingreso y el escaso poder adquisiti-

vo de los sectores mayoritarios de las poblaciones latinoamericanas

debilitan también la demandade bienes y servicios que forman par-

te de la modernizaci6n de los patrones de vida, incluyendoinstru-
mental cientifico para la sanidad y la educacién, productos farma-
céuticos, de comunicacionesyciertos tipos de bienes de consumo

durable. Se plantea asi el cfreulo vicioso de que la demandadebie-
nes y servicios esenciales de amplios sectores es débil por su bajo

poder adquisitivo y, en consecuencia, es también baja la capacidad

de innovacién y crecimiento de la productividaddelas actividades
que los sirven. El menor grado de integracién de las estructuras

industriales de los paises latinoamericanos, con diferencias nota-

bles conforme a la dimensién y nivel de desarrollo de cada uno de
ellos, debilita también el proceso de difusién del progreso técnico
que operaa través de los eslabonamientos hacia atrds delas indus-

trias dinémicas. Ya se ha visto que las prdcticas operativas de las

subsidiarias, las empresas publicas y las empresas privadas locales

tienden a promoverla importacién de equipos y materiales del ex-

58 AnoFerrer  

terior debilitando la integracién de las estructuras industriales. Sin

embargo, en algunos sectores, comoen la industria automotriz, las

politicas gubernamentales han sido bastante agresivas enel sentido
de promoveruna mayorintegraci6n de la industria terminal con la

industria local de autopiezas. No ha ocurrido lo mismo en cuanto

ala promoci6n de una mayorparticipacién del componente teeno-
l6gico local.

Hayotro aspecto de la difusién del progreso tecnolégico que
operaporvia indirecta por medio del comercioexterior. Se ha visto
queenlos paises avanzadoslas industrias dinémicas tienen fuertes
eslabonamientos hacia afuera, esto es, que dedican proporciones
importantes y frecuentemente crecientes de su produccién a la ex-

portaci6n. En la medida en que la expansién de las exportaciones

tavorece el procesode especializaci6n industrial, el ineremento de

la productividad ensancha la dimensién de los mereados internos,
genera condiciones més amplias de desarrollo para el conjunto

del sistema productivo. Este eslabonamiento hacia afuera de las
industrias dindmicas de los pafses avanzados puede considerarse,

porlo tanto, comounavia indirecta de difusién del progreso técni-

co desdeesas industriasal resto del sistema productivo. En la Amé-

rica Latina este proceso tampocoopera o lo hace muy débilmente

debidoal bajo nivel de exportaciones de manufacturas.
Los obstdculos a la difusién del progreso técnico generado en

las industrias dindmicas al resto del sistema productivo determi-

na que muchasdeellas operen bajo un sistema de enclave, esto

es, con un eseaso grado de integracién con el sistema cientifico-

tecnolégico y con el conjunto dela actividad productiva. En buena

medida,el eslabonamiento de esas industrias conel resto de la pro-
duccién se concentra en los vinculos desarrollados dentro de ellas
mismasporser el sector de mayor dinamismoycapacidad de ab-

sorci6n de los equipos y materiales producidosportales industrias.

De allf las notables diferencias de productividad intersectoriales

que se aprecian en los pafses latinoamericanos que reflejan las
mareadas discrepancias en el uso de la tecnologia moderna de los

diversos sectores productivos. Esto contribuye a agravar un serio

problema:el desempleo. El hecho de que las industrias dindmicas

vayanadquiriendo, sobre todoen los paises de mayor tamafio y de-

sarrollorelativo, una gravitaci6n creciente y que tengan una escasa

eapacidad de absorcién de manode obra, en el marco de sistemas
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econémicosde crecimiento insuficiente, influye negativamente en
la demanda de manodeobra. La respuesta a este problemaradica

en promoverla difusién del progreso técnico y movilizar el poten-
cial de inversi6n y transformaci6n de cada pafs con vistas a acele-
rar las tasas de crecimientodel ingreso, la demanday la ocupacién.

60 A.oo FERRER  

CapituloIII

Elementospara unaestrategia de desarrollo

cientifico-tecnolégico

Oferta y demandadetecnologia

La planificacié6n econémica y social procura expandir la oferta

global de bienes y servicios y eliminar los cuellos de botella que

frenan el crecimiento o determinan condiciones sociales inacep-

tables. Ejemplos de los objetivos perseguidos por la planificacién
en varios paises latinoamericanos son la eliminaci6n de la brecha
de divisas mediante la profundizacién de la sustitucién de impor-

taciones y la expansion y diversificacién de las exportaciones. Para
la planificaci6n econémica y social los problemas dominantes se

plantean en funci6én de la capacidad de acumulacién y de poder de
compra externo para movilizar los recursos disponibles y aleanzar

las metas de producci6n deseadas. En relacién directa con elnivel

de subdesarrollo, la capacidad de absorcién de recursos 0, dicho

en otros términos, la capacidad de organizar y combinarlos recur-

sos disponiblespara la produccién, constituye otro problema clave

que debeenfrentarla planificaci6n. Este esta freceuentementeliga-

do a la transformacién de estructuras sociales y econémicas que

frenan el desarrollo de las fuerzas productivas.

Del lado de la demanda, los problemas que enfrenta la pla-

nificacién econémica y social son relativamente secundarios.
Desde el punto de vista de la demanda efectiva necesaria para
mantenerniveles aceptables de empleo de la manode obray de la

capacidad productiva instalada, los planificadores suponen nor-
malmente que las autoridades econémicas mantendran politicas
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monetarias y fiscales adecuadas para cumplir aquella condicién.

Existen, en cambio, problemas de insuficiencia estructural de

demanda que requieren respuestas especificas. Estos problemas

puedenagruparse endos dreas principales. Por un lado, los gene-

rados por la brecha de divisas que restringe la demanda interna
y la ocupaci6n de factores productivos para mantener en equili-

brio las cuentas internacionales. Buenaparte de los problemas de

capacidad ociosa que afectana la industria en varios paises lati-
noamericanos esta vinculada con este desfasaje en la capacidad
productiva de bienes de exportaciény de bienes para el mercado

interno. La insuficiencia de la primera genera capacidad exce-

dente en la segunda. Por otrolado, existen problemas vinculados
con el perfil de demanda que expresainsatisfactoriamente las ne-
cesidades sociales y genera reclamos politicos. El manipuleo de

los precios relativosy la politica fiscal tienen una limitada capaci-

dad pararesolver este problema que depende de dos datos estruc-
turales principales: la concentracién de los ingresos del capital

y la presién de la mano de obra ocupada en actividades de baja
productividad sobre el nivel de salarios. En consecuencia, las so-
luciones del problematienen un alto gradode virulencia politica

y, en cuanto dependen dela elevacién de la tasa de crecimiento y

de la eliminacién progresiva de las disparidades de productividad

entre sectores, es un proceso de largo plazo. La modificacién del

perfil de la demanday la redistribucién del ingreso es un com-
ponente generalizado en los planes de desarrollo de los paises

latinoamericanos aunque los resultados aleanzados en varios de

ellos revelan una concentracién creciente del ingreso antes que

una distribucién masigualitaria.

Dentro del 4mbito latinoamericano, el caso de Brasil es pro-

bablemente el mds notable comorespuestaal primer aspecto de la
insuficiencia estructural de demanda. El] fuerte crecimiento de las
exportaciones y de la capacidad de pagos externos ha permitido

una rdpida expansién de la demanda interna de consumoe inver-

sién que permitié la eliminacién de los margenes de capacidad

ociosa enla industria. Esto gener6 un aumentode la productividad
del capital y explica parte del salto en la tasa de crecimiento del

pais. En el nivel del segundo problema, vinculadoconel perfil de

demanda,la politica brasilefia parece descansar en el impacto del

aumentode la tasa de crecimiento sobre la demanda de empleo y
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en la elevacién progresiva de la capacitacién de los recursos hu-

manos. En este campo los resultados son menos evidentes si no

francamente contradictorios con el objetivo propuesto.
Mientras que en la planificacién econémica y social los pro-

blemas de demanda aparecensupeditadosa los de la expansién de

la produccién y, en todo caso, primordialmente vinculados con la

eliminacién de la brecha de divisas y la redistribucién del ingre-
so, en ciencia y tecnologia es practicamente imposible planificar

sin ubicar en posicién central a la demanda. Puede probablemente
afirmarse quela restricci6n principal a la absorcién de la tecnolo-

gia moderna en las economias y las sociedades latinoamericanas

descansa mas del lado de la demandaque del ladodela oferta.
Asi se explica el subempleo de recursos humanosy deinstala-

ciones en laboratorios y otros centros de investigacién, que suelen

predominaren los paises latinoamericanos.

Existe una insuficiencia de demandaefectiva paralos servicios
proporcionadosporlos sistemas nacionales de ciencia y tecnolo-

gia. Y no puede concebirse una politica de fortalecimiento y ex-
pansi6nde estos sistemassin eliminarlos factores que debilitan la

demandaporsusservicios. No podria decirse que lo que el sistema

ofrece es distinto de lo que la economia y la sociedad demandan.Si

tal desfasaje existe es porque la demanda notransmitelos incenti-

vos necesarios para expandirla oferta.

La insuficiencia de la demanda de tecnologia esta intimamen-

te vinculada con las condiciones del subdesarrollo latinoamerica-
no. Puedenidentificarse asi diversas causas estructurales. El bajo
nivel de ingreso per capita y la reducida capacidad de acumula-

ci6n limita dos estimulos decisivos del desarrollo cientifico y tec-

nolégico: la diversificacién de la estructura productivay la inver-
sién en maquinarias y equipos. La elevacién de los ingresos por

habitante y la ampliacién del mercado repercuten en la rdpida

expansién de actividades intensivas en investigacién. La deman-

da de actividades tales comolas industrias quimica, electrénica y

metalmecdnica tiene elasticidades-ingresos sustancialmente mas

altos que los correspondientes a actividades comola agricultura

y las llamadas industrias tradicionales.! El peso relativo de las

! Los cambios en la composicién de la demanda dela estructura dela produecién
se registran cualquiera que sea el perfil de distribucién del ingreso y el sistema
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industrias intensivas en investigacién esta directamente vincu-

lado con la dimensién de los mereadosy los ingresos per capita

(habida cuenta de la correccién via comercio exteriorentrela es-

tructura de la producci6én y la composicién de la demanda). Aun

cuando,en varios pafses latinoamericanos, las industrias intensi-

vas en investigaci6n han registradodesarrollos apreciables en los

Ultimos lustros, su peso relativo es atin sustancialmente inferior
al de los paises avanzados y esto implica una demanda también

menordetecnologia.

Por otra parte, la inversi6n en maquinarias y equipos es una

de las vias fundamentales de absorcién de tecnologia. Ya se hase-
falado que en América Latina la inversién por habitante en esos
bienesde capital es sustancialmenteinferior de la correspondiente

a los paises avanzados y esto implica una fuerte restriccién ala

demanda,
Desde el punto de vista del origen, se observa que la deman-

da se satisface fundamentalmente desde el resto del mundo. Por
consiguiente, el desarrollo de los sistemas cientifico-tecnol6gicos

nacionales se enfrenta con unbajonivel de demanda generado por

el subdesarrollo y agravadoporla gravitaci6nde las importaciones

en el suministro global de tecnologia.*
Otra vertiente del impacto del subdesarrollo es la escasa re-

ceptividad al cambio teenolégicode las actividades tradicionales

concentradas en la agricultura de subsistencia y las actividades

urbanas marginales. Comose sostiene en un informe de la OECD:

  En ultimo anilisis, la debilidad (de las actividades técnico-cienti-

ficas) obedece fundamentalmente al subdesarrollo que mantiene

estructuras econémicas en las cuales la ciencia y la técnica jue-

gan un papel secundario, mas precisamente, que no demandan

 institucional. Esos cambios puedenregistrar variaciones en su intensidad o en la

composicién de la produccién de cadasector (product mix), pero no enlas ten-
dencias. Esos cambios se producen en los Estados Unidosy la Unién Soviética, en

Chinay en Japén.
2 Bn la dependencia de la tecnologia importada influyen decisivamente|
sidiarias de corporaciones multinacionales y, frecuentemente, el comporta

de las empresasdel Estado. Estas y aquellas tienen unaposicién dominante enlos

sectores industriales dinamicos yenla infraestructura que son los mayores deman-

dantes de tecnologia.
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conocimientos cientificos para la produccién. La insuficiencia de

los sistemas cientifico-tecnolégicos nacionales relacionados con los

sistemas productivos y la capacidad limitada de absorber técnicas

del exterior son imputables a las fallas de organizacién de las eco-

nomias en desarrollo. La ciencia puede aportar una cierta contri-

buci6nal desarrollo dentrode las estructuras establecidas, pero las

posibilidades técnicas no pueden ser aprovechadas plenamente sin

la transformaci6nde las estructuras econémicas y sociales.

De allf la siguiente conclusién del mismo informe:

A partir del momentoen quese ignoran los problemas de estructu-

ra, nada impide afirmar que el aumentodel numero de investiga-

dores cientificos y de los recursos destinadosa la ciencia son una

buena cosa para el crecimiento. Peroel desarrollo de la investiga-

cién y los mayores recursosparala ciencia pueden representar un

consumosuntuario mientras nose realice un esfuerzo serio de de-

sarrollo ni se creen las condiciones indispensablesa la utilizacién

de los conocimientoscientificos.*

 

Los planificadores del desarrollo eeonémico operan bajo el supues-

to implicito de la ley de Say o disponen ya de un instrumental y

experiencia suficiente (comoenel casode las politieas de sustitu-

cién de importaciones) para asegurar que la oferta genere su pro-

pia demanda. Losplanificadores de ciencia y tecnologia enfrentan

una tarea mucho mas compleja. No tienen seguridad alguna de que

la expansiéndela oferta del sistema técnico-cientifico nacional ge-

nere una demandasuficiente para el pleno empleo de los recursos

humanos y materiales utilizados en su area. De alli que la planifi-

eacion y la formulaciénde politicas en ese campo incluyan como

elementodecisivo la expansién de la demandade tecnologia en el
conjunto del sistema econémico ysocial. Desde esta perspectiva,

adquieren unaposici6n estratégicalas politicas vinculadas con las

comprasdel sector ptiblico, el régimen de importacién de tecnolo-

gia incluyendola desagregacién de los componentes de cada pro-

yectoyel tratamientoalas inversiones extranjeras.

* oncp, Conditions du succés..., op. cit., pp. 56 y 58.
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Dualidad estructural de las economiaslatinoamericanas

La coexistencia de sectores modernos ytradicionales es una ca-

racteristica dominante de las economias latinoamericanas. La
industria dindmica, la agricultura capitalista, la infraestructura y
ciertos servicios integran el sector moderno con niveles de capi-

tal y tecnologia disponibles por hombre ocupado, sustancialmente

masaltos que enel resto de la economia. Este, compuesto por la

agricultura de subsistencia, las artesanias y diversas actividades
urbanas marginales, registra muy bajos niveles de productividad y

absorbe parte sustancial de la fuerza de trabajo. La marginalidad

urbanaylas regiones atrasadas se asientan en la predominancia

de esas actividades tradicionales. El subdesarrollo en la regién pre-

sentaestas dos caracteristicas dominantes: unbajo nivel promedio

de ingreso por habitante y profundas diferencias en los niveles de
productividad de las diversas actividades productivas.

La dualidad estructural de las economias latinoamericanas

plantea problemas especificos a la politica cientifico-tecnolégica.

La tecnologia modernase refiere al sector avanzado. El resto del

sistema es incapaz de absorber nuevas técnicas, reorganizar las

unidades productivas y los mercados, transformar las funciones

de produccién. La dimensién de las poblaciones rurales en el ma-

cizo andino, el nordeste brasilefio y en ciertas zonas de México,

las actividades marginales en los grandes centros urbanos, revelan

que en América Latina este es un problemacentral que debe en-

frentar la politica cientifico-teenoldégica. Probablemente la mitad

de la poblaci6nlatinoamericanacarece de posibilidades de asimilar

la tecnologia moderna.

La aceleracién del crecimiento y la expansién de la demanda
de trabajo en el sector modernofacilita el desplazamiento de la

manode obradesde las actividadestradicionales, la integraci6n de

los mercados nacionales y la eliminacién progresiva de las dispa-
ridades de productividad e ingresos entre los diversos sectores. La

experiencia latinoamericana revela, sin embargo, que este es un
proceso insuficiente para resolver el problema de la marginalidad

rural y urbana. La modernizacion de las economias latinoamerica-

nas enlas tltimas décadas se apoy6é precisamente en la expansién

del sector modernoen tornodela industrializaci6n sustitutiva de
importaciones. Sin embargo, la tasa de crecimiento del sector mo-

 

66 ALO FERRER  

dernoy su capacidad de generacién de empleo hansido insuficien-
tes para provocarunatrasferencia de mano de obra de intensidad
adecuadapara eliminar las profundas desigualdades de productivi-
dad e ingresos entre los sectores modernoy tradicional.

El crecimiento de la produccién industrial tiende a apoyarse

crecientemente enel insumo de capital y tecnologia antes que en

la ocupacién de manode obra. Visto ademas las tendencias domi-

nantes en el empleo dentro de la agricultura capitalista, han sido

los servicios los que han generado una mayor demanda de mano

de obra. Pero, en conjunto, esta demandahasidoinsuficiente para

absorber la manode obra existente en las actividades marginales
rurales y urbanas y para emplear el incremento vegetativo de la
fuerza de trabajo. Ademas,los servicios se han constituido en una

fuente de marginalidad. El problema del desempleo y del subem-
pleo de unaparte sustancial de la fuerza de trabajo constituye uno

de los problemas centrales del subdesarrollo latinoamericano,.

La absorcién de tecnologia y capital en el sector moderno ha

sido insuficiente para dar respuesta a ese problema. Por el contra-

rio, se ha sefialado que el sector moderno de algunos pafses ac-

ttia en forma de enclave dentro del conjunto de la economia. La

generacién de empleo yel incremento de ingresos se vuelean en

gastos orientados a actividades realizadas dentro del propio sector

moderno. De este modo, el sector tradicional cumple el papel de

abastecedor de mano de obra barata para la expansi6n del otro
sector, dando lugar a un comportamiento del mercado de trabajo

que mantiene deprimidos los niveles de salarios dentro de las ac-
tividades dindmicas y profundiza las desigualdades existentes en

la distribucién del ingreso. Las inversiones de corporaciones mul-
tinacionales se realizan dentro de las actividades industriales y de
exportaci6n ubicadas dentro del sector moderno y contribuyen a
articular el sistema de dependencia externa.

Es improbable quela solucién del problemade la dualidad es-
tructural pueda resolverse solo mediante un incremento tal del
crecimiento del sector moderno que genere un rapido desplaza-

miento de la manode obra redundantey disuelva las actividades
agricolas de subsistencia y la marginalidad urbana. Esto implica

queel desarrollo cientifico y tecnolégico no puedelimitarse al sec-

tor moderno, comoha ocurridoen la experiencia histérica latinoa-

mericana. La estrategia de desarrollo econémico y cientifico-tec-
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nolégico debe enfrentar la dualidad estructural de las economias

latinoamericanas y, simulténeamente con la expansi6n del sector
moderno, superar desde adentro el subdesarrollo de las activida-

des rurales de subsistencia y la marginalidad urbana.
Este es un problemafrente al cual la experiencia de los paises

capitalistas avanzados de occidente no es relevante. En ellos no

existié nunca un problema de dualidad estructural de la dimensién

del vigente en la América Latinay el resto del mundo en desarro-
llo. En cambioson departicular interés las experiencias de Japén

y China.

Dentro de una econom{fa de mercadofuertemente integradaal

mercado mundial, Jap6n enfrenté la dualidad entre un sector mo-

derno concentrado en la industria avanzada y unsector tradicio-
nal integradoporlas artesanfas, pequefias y medianas industrias y

servicios urbanos marginales, mediante un répido proceso de inte-

gracién y expansi6n delas industrias basicas y la modernizacién
progresiva de las actividades tradicionales, incluyendo su fuerte

vinculacién con el mercado internacional mediante la promocién

de exportaciones. Sin duda que la elevada tasa de crecimiento glo-

bal de la economia japonesa y de la demanda de empleoen las ac-

tividades dindmicasfacilit6 este proceso de eliminacién progresiva

de la dualidadestructural hasta constituir una economfaindustrial
avanzadasin distorsiones mayores en los niveles de productividad

e ingresos de los diversos sectores de actividad.

En Chinala tesis maofsta de andar en dos piernas fuela res-

puesta concreta a la dualidad estructural de la economia nacional

y ala abrumadora gravitaciénde la agricultura de subsistencia y la

marginalidad urbana.De alli los avances de ese pafs en areas indus-

triales y tecnolégicas de vanguardia (incluyendola energia nuclear
y la investigacién espacial) y el desarrollo de las comunasrurales
con un progresivo proceso de industrializacié6n en pequefia escala

que aumento la autosuficiencia en las zonas agrarias y promovié la

elevaci6nde los niveles tecnoldgicos y de la productividad. Merece
mencionarse queesta estrategia del desarrollo chino parece haber

dado respuesta al problema del exceso de concentracién de pobla-

cién en los grandes centros urbanos, que es la caracteristica do-

minante del procesode industrializaciénenlos paises capitalistas.
El desarrollo tecnolégico para las artesanfas, pequefias y me-

dianas industrias y las actividades rurales atrasadas, constituye
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una de las dreas prioritarias para la planificacién. Esto incluye no

solo la difusién de tecnologias aptas para esas actividades, sino

un proceso de reformas institucionales en la tenencia de la tierra,
la organizacién de la empresa y los mercados,el apoyofiscal y
crediticio, la democratizacién del poder econémico y politico, la
movilizaci6n popular en el proceso de reformas, la formacién de
recursos humanos y la elevacién de las condiciones sanitarias y

culturales. Se trata de ensancharlos horizontes y las expectativas
de las poblaciones concentradas en las actividades tradicionales

para habilitarlas a asimilar nuevas téenicas de produccién y de

organizaci6n. Si no se concibe el cambio tecnoldgico dentro de un
proceso amplio de transformaciénsocial es posible que aquel pro-
fundice las condiciones de desigualdad social y atraso predomi-
nante en amplios sectores de la poblacién. Por ejemplo, una de

las eriticas realizadas a la llamada revolucién verde en la India es
que ha favorecido fundamentalmentea los productores rurales de
mayor poder econémico y concentrado aun mas el ingreso en sus

manos. Los pequefios agricultores no habrian sido beneficiados por

esos desarrollos tecnolégicos.

Merecen formularse dos consideraciones adicionales sobre
este problema. La primera vinculada con la incidencia del desa-
rrollo de las industrias dinaémicas en que predominanlas técnicas

capital-intensivas sobre la generacién de empleo. Uno de los pun-

tos debatidos sobre estrategia de desarrollo radica precisamente
en la gravitaci6n que se atribuye a esas industrias en el proceso
de crecimiento ya la posibilidad de introduciren ellas teenologias
masintensivas en el uso de mano de obra. Sobre este segundo pun-
to es probable quela desagregacién de los paquetes tecnolégicos en

tecnologias medulares y periféricas permita, predominantemente

en el nivel de estas tiltimas, modificar la proporcién delos factores
productivos empleados en la produccién. Con todo, parece impro-
bable que pueda alterarse radicalmente la proporcién de factores

empleados ylograr una elevacién del coeficiente tasa de empleo-
tasa de crecimiento en las industrias dindmicas. Por otra parte,

el desarrollo de tales industrias y su creciente peso relativo en el

conjunto de la produccién es un rasgo dominante del desarrollo
econémico ysocial independientementedel sistema institucional
vigente y de los perfiles de distribucién del ingreso. La respuesta
al problema del empleo no deberfa, por lo tanto, buscarse primor-
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dialmente en el condicionamiento del desarrollo de las industrias
dindmicas, sino en la propuesta estrategia dual que opere simul-

tdneamente en la expansion delas actividades dindmicas y, desde

dentro delsector tradicional, para expandir la demanda de empleo

y elevarla productividad y los ingresos.
La segundaconsideraciénse refiere al problema dela integra-

ciénentre la actividad productiva,el sistema cientifico-tecnolégico
y el sector ptblico como agentes centrales del desarrollo econdé-

mico y el cambio tecnoldégico. Esa integracién es probablemente

menos compleja en las actividades vinculadas con las actividades

dindmicas que en el sector tradicional. De hecho, se registran

avancessignificativos de aquella integracién dentro de las activi-

dades modernas y esquemas operativos, comolos de las fabricas

de tecnologfa, la expansién de la investigaci6én y desarrollo den-

tro de las empresas ptblicas y la desagregacién de las tecnologias

importadas, que van promoviendola integracién entre aquellos

tres vértices del desarrollo teenolégico.4 El proceso de integracién

parece mucho mas complejo en relacién con las pequefias y me-

dianas empresas que predominan enlas industrias tradicionales
y la agricultura de subsistencia. De alli que la planificacién debe

prestar atenci6n preferente al desarrollo de los instrumentos ope-

rativos y mecanismosinstitucionales que viabilicen aquella inte-

gracién en ese campo.

  

Encuadreinterno e internacional y transformacion
delas bases de la dependencia tecnoldgica

1. La transferencia de tecnologia desde los paises avanzados cons-

tituye el principal agente del cambio tecnoldgicoen los paises lati-

noamericanos. Reiteremos algunos indicadores.

La relacién entre los gastos de investigacién y desarrolloylos

pagos portecnologia importadaes de 1 0 menor que 1 en los paises

latinoamericanos. La relaci6n varia entre 7 y 10 para Japon, Fran-

cia y Alemaniay es de 20en el Reino Unido. EnItalia, que presen-

ta una relacién baja entre los paises industrializados, la relacién

resulta de 2. En América Latina la gran mayoria de las patentes

 

4 Sabato,J. y N. Botana,op.cit.
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registradas son de origen extranjero y si se las ponderan porsuva-

lor econémicolas de origen nacional no deben ser sustancialmente

mayoral 1% que predomina en los pafses en vias de desarrollo.

Porotra parte, el principal agente de incorporacién de tecnologia

desde el exterior son las subsidiarias de las corporaciones mul-

tinacionales. La relacién entre las importaciones de tecnologia y

las subsidiarias y las compras directas de compaiiias locales in-

dependientes fue de 6 a 1 en el perfodo 1965-1987. En Japénla

relaci6n es de 1 a3 y esto refleja el hecho de que este pais importa

tecnologia fundamentalmente a través de compras por empresas

nacionales. En Europa es de 2 a 1 debido a la gravitacién que las

subsidiarias de las corporaciones norteamericanas han aleanzado

en las economias europeas. La posicién latinoamericana es solo

comparablea la de Canadaentre los paises avanzados.

La dependenciade la transferencia de tecnologia del exterior y

la gravitacion de las subsidiarias de corporaciones multinacionales

deben ubicarse en el marco de las condiciones que regulan el mer-

cado de compra y venta de tecnologia. La caracteristica dominante

de ese mercadoes la desigualdad en las posiciones negociadoras de

compradores y vendedores. Desde el punto de vista de los paises

compradores, predominanlafalta de informacién sobrela tecnolo-

$ia a comprarylas condiciones del mercado internacional. Por otra

parte, incide el hechode quelas principales corrientes de transfe-

rencia se realicen dentro de un mismo conjunto econémicoentre

las subsidiarias y sus matrices. Estos hechos debilitan la posicion

negociadora a tal punto que, comodice Vaitsos, “en una estructura

de negociacién con participantes muy desiguales, con informaci6n

limitada y condiciones generales de mercado imperfectas, el con-

cepto de soberania del usuario de tecnologia es de muy limitada

aplicacién”.> A estas caracteristicas de las posiciones de compra-

dores y vendedoresde tecnologfa se agreganlas especificas de esta

ultima. La tecnologia esta incorporada en buena parte en equipos

y bienes de capital, insumosy, particularmente, en la capacidad de

cortary pegar conocimientosde distintoorigen e integrarlosal nivel

del proyecto. Por otra parte, los costos de compra de la tecnologia

difieren sustancialmente para el comprador y vendedor. Paraeste,

el costo marginal de proveer tecnologia es casi cero mientras que

5 Vaitsos, C. V., op. cit., p. 14.
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para el primero podrfa ser muyalto si tuviera que desarrollar por

sus propios medios la tecnologia que adquiere.° Comose sostiene
en uninforme dela JUNAC: “Dadas estas condiciones de mercadoel
precio se determina solamente en base del poder de negociacién”.

Las propiedades de la tecnologia indican que ella “es negociable

dentro de condiciones que son altamente no competitivas; que los

posibles compradores confrontan una debilidad estructural en la

demandade conocimientos y que el poder de negociaciénrelativo
es el factor determinante quefija las condiciones de intereambio”.

Es natural que de esta situacié6n emerja un alto costo de la transfe-

rencia de tecnologia y costos implicitos incorporadosen las atadu-
ras a la compra de equipos e insumosal vendedorde la tecnologia.

Por otra parte, las matrices suelen utilizar la venta de tecnologia

como un mecanismoadicional de transferencia de ingresos desde

sus subsidiarias computandomayoresprecios de venta de tecnolo-

gia que en la negociada con compafifas independientes. Las clau-

sulas restrictivas en materia de exportaciones, el control de las
operacionesde lalicenciataria y otras normas que implican costos

adicionales de la tecnologia incorporada, se apoyan tambiénenla

debilidad de la posicién negociadora de los compradores.

La dependencia de la importacién de tecnologia dentro de las

condiciones de mereado predominante repercute nosoloal nivel

de los costos explicitos e implicitos de aquella. Incide, ademas,

en el tipo de teenologias que se incorpora y su adecuaciéna la

dotacién de factores productivos existentes y a las demandas de
las economias y sociedadeslatinoamericanas. El] desvio al exterior

delas principales corrientes de demandade tecnologia obstaculiza

la integraci6n de los sistemas productivos con la infraestructura
técnico-cientifica local. En otros términos, aquella dependencia

constituye un obstdculo fundamentalal desarrollo ya la formaci6n
de sistemas nacionales de ciencia y técnica integrados con el pro-

ceso de transformacién econémicoysocial. En tales condiciones,

la modificacién de las condiciones en que se realiza la incorpora-
cién de tecnologia del exterior es un objetivo fundamental de la
estrategia de desarrollocientifico-tecnoldgico.

 

6 J
  
NAC, “Resumende los estudios prelimin

do de Cartagena sobre politica tecnolégic

1973, p. 192.
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2. Las condiciones internacionales y los cambios registrados

dentro de América Latina han modificado sustancialmenteel en-

cuadre dentro del cual se ha insertado hist6ricamente la depen-

dencia tecnolégicade los paises del area. La planificacién del desa-

rrollo cientifico-teenolégico debe evaluar aquellas modificaciones

como precondicién para formular e implementar politicas sufi-

cientemente ambiciosas que aprovechenlas oportunidades que la

nueva situaciéngenera y respondanalas demandas del desarrollo

econémicoy social.

Enel ambitolatinoamericano,el avanceregistrado en los ulti-

mos afios en la comprensién de los problemasdel desarrollo tec-

noldgico y de las condiciones de su transferencia desde el exterior

constituye un hecho de enorme trascendencia. La creciente infor-

macion disponible en la materia esta modificandosustancialmen-

te la debilidad de la posici6n negociadora latinoamericana yesto

repereute en la rebaja de los costos explicitos, en la eliminacion

progresiva de los costos implicitos, en la mayor adecuacién delos

flujos a la dotaci6n de factores en los paises del area y en la mayor

integraciéndel proceso productivo con las infraestructuras técni-

cas ycientificas locales.

Un aspectocentral del cambiode las condiciones en el ambi-

to latinoamericanoes la revisi6n generalizada de las regulaciones

de la radicaci6n de inversiones privadasdirectas del exterior. Al

nivel de las inversiones en la explotacién de recursos naturales

se observa un proceso de toma de control por parte de intere-

ses nacionales y esto amplia potencialmenteel drea de autono-

mia tecnoldégica en un campoestratégico. Enlas inversiones en la

industria manufacturera, se estén formulando nuevas reglas del

juego tendientes a fortalecer la posiciénde los intereses locales,

a conteneryrevertir el proceso de extranjerizacion de empresas

existentes y a regularel flujo de servicios entre las matrices y sus

subsidiarias, convistas a eliminarlos costos injustificados que las

transferencias dentro de los mismos conjuntos econdmicos han

demostradotener. El ejemplo mas notorio de los nuevos enfoques

es el régimen de la Decisién 24 del Grupo Andino quelimita los.

beneficios de la formacién del mercadoregional a empresas bajo

control local y establece como elementoesencial del régimen las

condiciones de la transferencia de tecnologia. Los ejemplos del

nuevotrato son multiples en los paises del area. Estos tienden a

  

TECNOLOGIA Y POLITICA ECONOMICA EN AMERICA LATINA 73

 

 



eliminarlas diversas restricciones generalmente impuestasenlos

contratos de licencia y uso de patentes. Un ejemplo notorio se

refiere a las limitaciones a la exportacion y, en tal sentido, deben
sefialarse los nuevos arreglos establecidos por Brasil con empresas

automovilisticas de capital europeo con vistas a destinar parte

sustancial de la produccién de sus subsidiarias al mercadointer-

nacional. Otrose refiere a los contratos firmados entre Argentina

y Cubapara la exportacién de bienes yservicios, incluyendoal-
gunos producidas por subsidiarias de empresas norteamericanas,

atendiendo exclusivamente al poder de decisién nacional.

Se sefial6 que ciertas caracteristicas de la tecnologia (incor-

poracién de insumos ybienes de capital, diferencia de los costos
marginales para compradores y vendedores) viabilizaron un esque-

made relaciones perjudicial para los paises latinoamericanos. En

las nuevas condiciones, otras caracteristicas de aquella viabilizan

la transformacién de ese esquema. A este respecto debenenfati-

zarse dos basicas: la posibilidad de desagregacion y la combinacién

de conocimientos de diverso origen comointegrantes del paquete

tecnol6gico necesario para cadaproyecto especifico.
Anivel de proyectola tecnologia puede agruparse en dos gran-

des componentes: medulares y periféricos. Esta diferenciacién es

vital para regular la incorporacién desde el exterior. Ella permite

distinguir los elementos esenciales del proceso o producto, Per-

mite también determinar cudles son los componentes que indis-

pensablemente deben provenir del exterior y cudles pueden ser

provistos internamente.

La tecnologia medular difiere de sector a sector de actividad.

Por ejemplo, en la industria quimica consiste en el disefio basico

del proceso y en las metal-mecdnicas puede consistir en ciertas

caracterfsticas del producto. La periférica noes especifica del pro-

ceso 0 productosino que consiste en las técnicas complementarias

indispensablesparala ejecuci6n, puesta en marcha y operacién de

proyectos. Tales, por ejemplo, los servicios de ingenieriacivil, su-

pervisi6n de construccién y montaje, seleccién y comprade equi-

posy tecnologia incorporada en el componentelocal de los bienes

de capital e insumos.

La desagregacion del paquete permite rebajar sustancialmente

los costos ya que el componente periférico representa una pro-

poreion elevada de los costostotales, aun enel caso de industrias
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de punta. En el caso del programa sectorial de desarrollo parael

sector petroquimico en el Grupo Andino, se estima que las inver-

siones en tecnologfa representarén mas del 20%delas inversiones

totales estimadas en 500 millones de délares. De ese 20%, alrede-

dor del 50% corresponde alas tecnologias periféricas.”

Por otra parte, la identificacién del componente medular de

procesos y productosposibilita integrar el conocimiento importa-

docon la infraestructura técnico-cientifica internayllegar a domi-

nar y transformar el conocimiento incorporado. En la experiencia

japonesa, este proceso de desagregacién es unode los elementos

claves que explica el éxito aleanzadoenIa utilizacion de la tec-

nologia importada comopalanea parael desarrollo del potencial

interno de innovacién y adaptacién.

A suvez, el desarrollo de las tecnologias periféricas integra el

proceso de maduraci6n del sistema cientffico-tecnolégico. Se esti-

ma, en un estudio sobre un casoespecifico de la industria petro-

quimica, que el 80% del personal ealificado necesariopara el desa-

rrollo del proyectose refiere al empleode teenologias periféricas.®

Se advierte, porlo tanto, la importanciade la desagregaci6n para la

formaciénde recursos humanosyel empleode personal calificado.

Porotra parte, comose sefala en un informeyacitado,’el desarro-

llo interdisciplinario de tecnologias periféricas “no solo posibilita

la produceiényutilizaci6n comercial de los conocimientos me-

dulares, sino que puede ser también una importante condici6n para

la adecuada comprensi6n del conocimiento medular importado,

reduciéndose asf conel tiempo la dependenciaexterior”.

La aplicacion de las tecnologfas periféricas a nivel de proyecto

por personalcalificadolocal puede dar lugar a economias externas

teenolégicas que beneficien al conjunto del sistema. En sentido

contrario, la importacién completa del paquete tecnolégico, inclu-

yendolos componentesperiféricos, puede resultar menos costosa

al nivel microeconémico pero generar un elevadocosto implicito

en términos de desperdicio de oportunidades de aprendizaje y de

desarrollo del capital humano.!°

  

? Ibid. p. 45.
5 JUNAG,
sarrollo social y econédmico del Grupo Andino”, Lime

© JuNAG, “Resumendelos estudios,..”, op. cit

10 yy -apel de posicién...”, op. cit., p. 13.

  y tecnologiadirigidas hacia el de-

1, WAW/25, octubre de 1972, p. 14.
apel de posiciénde politicas en cien
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La segunda caracteristica se refiere al origen de los conoci-
mientos que integran el paquete teenolégico. Los vendedores,fun-

damentalmentelas corporaciones multinacionales, se especializan

en cortar y pegar conocimientos de diverso origen dentro de los

cuales el componentedesu investigaci6n y desarrollo propiosuele

representar proporciones infimas. Comosesefiala en un informe

de las Naciones Unidas, la ventaja comparativa de las empresas

multinacionales se basa en su capacidad de combinarafines co-

merciales, diferentes avancesde la ciencia y tecnologia cuya inves-

tigacionbasicase realiz6 en otro lugar.!! Los estudios de la OECD

sobre brechas tecnolégicas indican que la ventaja de los Estados

Unidos se apoya primordialmente en la capacidad de sus empre-

sas de sintetizar e incorporar conocimientos de distinto origen.

En una muestra tomada enla industria petroquimica se encontr6

queal llegar el momentode la ventaa los paises en desarrollo, solo

el 1% de las licencias provenfa de los proveedores directos de la

tecnologia. El resto estaba divididoentre los fabricantes de equipo

(47%) y otras empresas comerciales que copiaban tecnologia ori-

ginal (52%).!*

De este modo, la capacidad de combinar conocimiento para

integrar el paquete al nivel de proyecto, de cortar y pegar in-

formaciones de diverso origen, adquiere el papel de tecnologia

periférica en cuanto es un insumo difundido en todoel sistema

econémico y de medular en cuanto es el componente esencial

del paquete. La identificacién de este componente combinatorio

es esencial para promoversudesarrollo interno. En la practica la

brecha gerencial suele ser el aspecto decisivo de la brecha tec-
nolégica de los paises latinoamericanos. En la transferencia de

tecnologia a través de las subsidiarias de corporaciones multina-

cionales en la América Latina, ya se ha sefialado que los pagos en

concepto de administracién guardan unarelacié6n de 2 a 1 con

los pagos porregalias. En la practica se esta comprando mas ca-

pacidad de organizacién que tecnologia de procesos y tecnologia

de productos. La capacidad combinatoria es, en definitiva, un

conocimiento libre aunque fuertemente concentradoen las cor-

1 Naciones Unidas, Las corporaciones multinacionales enel desarrollo mundial,
Nueva York, 1973, p. 46.
1 apel de posicién,..”, op. cit., p. 20
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poraciones multinacionales. No podria concebirse unaestrategia

efectiva de desarrollo cientifico y teenolégico sin politicas expli-

citas de expansién de esa capacidad combinatoria para fortalecer

las estructuras de las empresas nacionales y el desarrollo de los

cuadros gerenciales internos.

Finalmente debe mencionarse otro factor interno que incide

positivamenteen el fortalecimiento de la posicién negociadora de

algunos de los pafses del 4rea. La formacién del Grupo Andino se

asienta en tres instrumentos que tienen particular gravitacién en

las condiciones de la transferencia de tecnologfa: la formacién del

mercadoampliado, los acuerdossectoriales de desarrollo industrial

y el régimen comtin de las inversiones extranjeras. A este ultimo

puntose hizoreferencia anteriormente. La formacién del mercado

andinotiene comoobjetivo fundamental ensancharlos horizontes

de desarrollo de las industrias dindémicas, particularmente, quimi-

cas y metal-mecdnicas. Esta ampliacién del mercado permite la

profundizacién del proceso de industrializacién y la integracion

de los perfiles industriales a través de la répida expansién de las

industrias dindmicas. La diversificacién estructural de los paises

de la subregién, dentro del mercado ampliado, expandira sustan-

cialmente la demanda de tecnologia. Por otro lado, la programa-

cion del desarrollo de las industrias dindmicas en el marco de los

acuerdos sectoriales de desarrollo industrial permite fortalecer la

posicién negociadora de los paises del area. La incorporacién de

sapital y tecnologia para el desarrollo de los proyectos que integran

los acuerdos sectoriales puede respaldarse en la capacidad nego-

ciadora de la subregién en su conjunto(nosolo en la de cada pais

individualmente considerado) y en los criterios y politicas sobre

transferencia de tecnologia que se han desarrolladoen el seno del

Grupo Andino.

En resumen, el conocimiento creciente en términos de las po-

sibilidades de regulacién del comportamiento de las subsidiarias

de corporaciones multinacionales, de las consecuenciasdela des-

agregacionde la teenologfa yde las posibilidades combinatorias de

conocimientos de distinto origen, estan fortaleciendo sustancial-

mente la posicién negociadora y sentandounadelas bases para la

ruptura de la dependencia teenoldégica yel desarrollo del potencial

interno de innovacion y cambiotecnolégico. En el mismosentido

operala formacién del Grupo Andino.
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3. En el ambito internacional las tendencias dominantes tam-

bién contribuyen a ampliar sustancialmentela libertad de manio-

bra de los paises latinoamericanosya fortalecer las posibilidades

de un desarrollo aut6nomo y de ruptura de la dependencia tec-
nol6gica. El rasgo dominante de la economia de posguerraes la
formacién del bloque de paises capitalistas avanzados compuesto

basicamente por los Estados Unidos, Europa occidental y Japén.
La formaci6n de la Comunidad Econémica Europea puede con-
cebirse como un procesode integracién subregional dentro de un

bloque que mantiene crecientes vinculos de interdependencia en

las dreas del comercio, las inversiones y la transferencia de tec-
nologia. El comercio entre pafses avanzados representa la mayor
parte del comercio mundial y se concentra en el intereambio de

manufacturas dentro de un modelode especializacion intraindus-

trial. Dentro de este, cada pais se especializa en ciertos productos

dentro de los mismossectores industriales desarrollados en todos
los paises participantes del sistema. La mayorparte de las inver-

siones norteamericanasy de otros paises desarrollados en terceros

paises se realizan dentro del mismo bloque de econom{as avan-
zadas y los Estados Unidos, principal proveedor de tecnologia en

escala mundial, recibe la mayor parte de sus ingresos en concep-
to de regalias de otros paises industrializados. En la posguerra, se

formaliz6 un nuevo sistema de divisién internacional del trabajo
que sustituy6al vigente desde fines del siglo pasadohastalas vis-

peras de la Segunda Guerra Mundial entre los paises industriales
y los paises periféricos. Dentro del nuevosistema, la produccién y

el comercio mundiales han registrado ritmos de crecimientosin

precedente hist6rico pero los paises periféricos han disminuido

su participacion en el comercio mundial y se agrand6 la brecha
existente entre las condiciones vigentes en los paises industriales

ylos periféricos.!%
Un segundorasgo dominante de la economia mundial de pos-

guerra es la expansion de las corporaciones industriales de los

grandes pafses, particularmente los Estados Unidos, en escala

mundial y su creciente gravitaciénen los flujos internacionales de

comercio, capitales y tecnologia. Por otra parte, se han desarrolla-

   

13 Ferrer, A., “Relaciones entre la Comunidad Econémica Europea y América Lati-

na”, INTAL, Buenos Aires, noviembre de 1973.
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do normasrestrictivas de la competencia internacional mediante

la combinacién entre grandes empresas tendiente a dominar mer-

cadosy a regularlas corrientes financieras y teenolégicas.

El bloque de paises avanzados y las corporaciones multinacio-

nales no presentan, sin embargo, un bloque monolitico, desde el

puntode vista de la periferia. Por el contrario, la posicién relativa

de los integrantes del bloque de los paises avanzados se ha modifi-

cado sustancialmenteen virtud de la pérdida depesorelativo de la
economia norteamericanafrente a la de laComunidad Econémica
Europea, basicamente Alemania occidental y Jap6n. Por otra par-

te, al nivel de cada sector industrial, se han ampliado las opciones
tecnolégicas y las fuentes de suministro de capitales. Los paises

periféricos cuentan hoy con unaoferta externa mas diversificada y

amplia que hasta tiempos recientes.

Ademas, las escaseces surgidas en algunos productos prima-

rios, particularmente petréleo y algunos minerales, han dinami-

zado los mereados mundiales de esos productos y provocado un

rapido crecimiento de los precios internacionales y la sustancial

mejora de los términosde la relacién de intereambio. Por otra par-

te, incide la difusién de los enfoques nacionalistas en los paises
de la periferia y la politica generalizada de asumir el control de

los recursos naturales y de los sectores claves de las economias

nacionales.
Estos hechos estén provocando cambios sustanciales en el

comportamiento de los principales agentes de la economia inter-

nacional. En el caso de las compafiias multinacionales, se ha pro-
ducido una notoria flexibilizacién de los términos en que estan

dispuestos a operarenlos paises periféricos y esto incluye esque-

mastales comola aceptacién de participaci6n minoritaria con in-

tereses privados locales, acuerdos de coproduccién con empresas

ptiblicas (como los formalizados con varios paises del Este) y los

contratos de concesién de licencias a empresas independientes.
Por otra parte, la situacién erftica de abastecimiento de algunos
productos esenciales para algunos paises avanzados esté promo-
viendo acuerdosde pais a pais, en que el compromisode venta de

ciertos voltimenes del producto critico se paga conla transferencia

de tecnologia y capitales para el desarrollo industrial y otras ac-

tividades prioritarias. Tal el caso de los recientes acuerdos entre
Iran y Japon, y Francia y Libia. De hecho, estos acuerdos pueden

TECNOLOGIA Y POLITICA ECONOMICA EN AMERICA LATINA 79

 



desarrollarse hasta constituir la transferencia, no solo de la capa-

cidad productiva mediante la tecnologia, los bienes de capital y la
eapacidad gerencial, sino, también, de los componentesde infraes-

tructura cientifico-tecnolégica que, integrados con el mediolocal,
amplien el drea de autonomia tecnolégica para nuevos desarrollos.

La ampliaci6n de las fuentes de recursos financieros interna-

cionales de libre disponibilidad constituye otro aspecto importan-
te de la evolucién de la economia mundial en los tiltimos afios. El
desarrollo del mercado de eurod6élares y euromonedas constitu-
ye un ejemplo de este proceso. Por otra parte, la inversién de los

cuantiosos recursos liquidos de los paises exportadores de petréleo

tenderan a ampliar la masa de recursos de libre disponibilidad, es
decir, no atados a las fuentes de suministro de bienes de capital y

tecnologia.

La creciente libertad de maniobra de los paises periféricos se
apoya en esas tendencias objetivas de la economia mundial. La

presi6n ejercida por los paises avanzados sobre los paises periféri-

cos ha tendido a debilitarse también por la pérdida de importan-

cia relativa de estos tiltimos en el esquema de relaciones externas

de aquellos. La crisis del petréleo y la escasez de algunos otros

productos primarios no deben enmascarar los cambios profundos

registrados en la economia mundial y el creciente grado de au-

toabastecimiento dentro del bloque de paises avanzados. Por otra

parte, las insuficiencias eriticas de algunos productos primarios

afectan fundamentalmentea potencias de segundonivel dentrodel
panoramainternacional. Esto puede contribuir a explicar la liber-

tad de maniobrade los paises drabes parautilizar el petr6leo como

instrumentode negociaciénenel conflicto del Medio Oriente; nin-

guna de las dos superpotencias, los Estados Unidos y la Unién So-

viética, se encuentran vitalmente comprometidas por el embargo
petrolero. Por otra parte, los riesgos de intervenciéndirectade los

paises avanzadosenlaperiferia son decrecientes y, probablemen-

te, experiencias que formanparte del pasadohistérico.

En resumen,los cambios recientes en la economia internacio-

nal tienden a ampliar la libertad de maniobra de los paises lati-

noamericanos pararedefinir los términos de sus relaciones con el

mundodesarrollado, incluyendolas referidas a las transferencias

de teenologias. Ademias, y en torno de los problemas de la preser-

vaci6n del medio ambienteylos niveles crecientes de reclamos de
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la mano deobra en los paises desarrollados, se esté generalizando

un proceso de transferencia de actividades contaminantes e in-

tensivas en el uso de mano de obra desdelos pajses centrales a la

periferia. Este es un proceso que presenta beneficios y riesgos po-

tenciales. Entre los primeros debe computarsela posibilidad de ex-

pandir y diversificar las exportaciones mediante la incorporacién

en aquellas de manufacturas. Entre los segundos,la posibilidad de

que seael instrumento para desarrollar un nuevo esquemadedivi-
sién del trabajo en quela periferia se haga cargo de las industrias

de menortasa de expansi6n y menor contenido tecnolégico, con
los consecuentes desequilibrios en las transacciones internaciona-
les y continuada postergaci6n en la diversificacién de las estruc-
turas industriales y el desarrollo de las teenologias de vanguardia.

Si se define la dependencia tecenoldégica como la ausencia de

alternativas para el desarrollo de cada actividad concreta, puede

probablemente afirmarse que las bases de la dependencia tecno-
l6gica de los paises latinoamericanos se estan desintegrando. La
posicién monopélica de los oferentes de tecnologia y la falta de in-
formaci6on de los compradoresestan transformandose con rapidez.
Es un hecho verdaderamente notable, y del cual no se tiene atin

suficiente conciencia, el ritmo y profundidad de los avances que se

hanrealizado en la América Latina en poco tiempo en un campo

de problemas que, hasta hace pocos afios, era practicamente des-

conocido. La cuestién radica ahora en la capacidad de los paises

latinoamericanos de aprovechar las oportunidades que ofrece el

contexto internacional y los propios cambios en el ambito interno

para definir politicas ambiciosas y operativas de desarrollo cienti-

fico y tecnolégico.
Volvamos brevemente a la cuestién de la posicién de las sub-

sidiarias de corporaciones multinacionales. La diversidad de alter-

nativas de suministro externoyla posibilidad de desagregar teeno-
logias y fortalecer la capacidad combinatoria para formar paquetes

tecnologicos en el nivel de proyecto, acrecientan sustancialmente

la posibilidad de importar tecnologia fuera del 4mbito delas inver-

siones privadasdirectas del exterior o de modificar sustancialmente
las condiciones en que serealiza la transferencia dentro de aquel.

Enotros términos, los paises latinoamericanos han acrecen-

tado sustancialmente su capacidad defijar las reglas del juego en

relaci6n a las transferencias de tecnologia y a las inversiones pri-
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vadas directas. La gravitacion de las subsidiarias de corporacio-

nes multinacionales noradica tanto enla fortaleza de su posicién

comooferentes de recursos, sino en su capacidad de incidir enla
determinaci6nde las reglas del juego dentro de las cuales operan.

Desde este puntodevista, la dependencia teenolégica forma parte

del problema mas amplio de la dependencia econémica concebi-

da comola colusién de intereses internos y externos articulados
en una determinadaestructura de poder interno y de relaciones
internacionales. El problemase desplaza, entonces, desde las con-

diciones de la transferencia de tecnologia al plano politico y solo
tiene respuesta efectiva dentrode este.

Puede concluirse que el problema de la dependencia tecno-

l6gica es un fenédmenoen gran parte determinado end6genamen-
te y esto clarifica el campo de accién en que debe desenvolverse

la polftiea de desarrollo cientifico y teenolégico. Nuevamente, la

experiencia de Japén es relevante para precisar el cardcter emi-

nentemente end6dgenode la dependencia tecnolégica. El contexto

externo no impidié que ese pais siguiera una politica de desarrollo

independiente aun cuandolas condiciones vigentes en la época del

despegue japonés de posguerra y, aun mas,el vigente a partir de la

restauraci6n Meiji, eran mucho menos favorables quelas actuales.

Dentro de aquella politica, la posicién dominante otorgada a las

empresas de capital internofacilité la secuencia de copiar-adap-

tar-innowar que caracteriza el desarrollo tecnolégico del Japén.

Cogestion y desarrollo tecnoldgico

Laplanificaci6ncientifica y teenolégica debe explicitar el cardcter

politico del proceso en términos de distribucién del ingreso y del

poder. El dominiode la tecnologia implica el control de recursos y

mercados yes un factor crecientemente dominanteenla distribu-

cién del ingreso. Enlos pafses latinoamericanos existen marcadas

diferencias en los niveles tecnolégicos entre diversos sectores de

actividad yesto gravita en las disparidadesen los niveles relativos

de productividad e ingresos. En cada unode los sectores de acti-

vidad se registran fuertes diferencias en los niveles de remunera-

ciones vinculadasa las disparidades en la capacitacién de la mano

de obra. La imposibilidad de acceso de amplios sectores de la po-
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blacién a la educaciény la formaciéntécnicay las fracturas en el

sistema econdémico entre sectores modernos y rezagados confiere

al desarrollo cientifico y tecnolégico un cardcterelitista que tien-

de a acentuarlas disparidades de niveles de vida y oportunidades

existentes en las sociedades latinoamericanas.

La planificacién cientifica y teenolégica enfrenta, entonces, la

alternativa de profundizar aquel cardcter del desarrollo tecnol6-

gico y la concentracién emergente del poder y del ingreso 0, por

el contrario, democratizar el proceso ampliando las bases de la

participacién popular en la gestién y el reparto de los frutos del

desarrollo.

Desde este segundo punto de vista debe prestarse atencién a

tres cuestiones centrales: la asignacién de recursos por dreas de

actividades, la formacién de recursos humanosy la participacién

popularenel desarrollo tecnolégico.

La asignacién de recursos debe otorgar cardacter prioritario a

las demandas sociales en términos de salud, alojamiento y espar-

cimiento. Por otra parte, ya se han sefialado los problemas que

planteala dualidad estructural de las economias latinoamericanas

y las demandas teenol6gicas especificas de la agricultura de subsis-

tencia y las actividades urbanas marginales. En materia de salud,

por ejemplo, adquiere importancia desarrollar la investigacién de

problemassanitarios especificos comolos que enfrentanlas pobla-

ciones de las zonastropicales, difundir las téenicas para ampliar

masivamente la asistencia en materia de, por ejemplo, nutricién,

asistencia psicoterapéutica y las enfermedadesdela infancia y de-

sarrollar las téenicas de producciénde insumossanitarios difundi-

dos comovacunasyantibi6ticos.

La formaciéonde recursos humanosesla segunda cuestién. Des-

de el punto de vista de la ampliacién delas oportunidades de acceso

ala educacion,la cultura y la formaci6n técnica, tienen particular

importancia en la realidad latinoamericana la educacién basica y

la formaci6n de cuadros técnicos intermedios para cerrar la brecha

existente entre los recursos humanosdealta capacitacién disponi-

bles y los amplios sectores sociales de baja capacitaci6n y niveles

de ingreso.

La tercera cuestién se refiere a la participacién popular en

la gestion del desarrollo tecnolégico. En este campo pueden dis-

tinguirse tres problemas. Uno,la participaciénenel nivel de los
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organismoscentrales de planificacién y conduccién dela politica

cientifica teenolégica. Otro, referido a la gestién de institutos de
investigacion y organismosdeasistencia ydifusién técnica. Final-

mente otro vinculado a la formulacién y ejecucién de proyectos
especfficos de investigacién y de realizacion de actividades de in-

vestigaci6n y desarrollo en el nivel de la empresa.
En general, los 6rganos centrales de conduccién existentes en

América Latina, comolos consejos nacionales, cuentan conla par-

ticipacién de representantes del sector publico, los trabajadores,

la empresa y la comunidadcientifica. Esta participaeién es impor-

tante paraarticular los puntos de vista de los diversos sectores en

la formulacion de programas, la determinaci6n de prioridadesyla

asignacién de recursos.

La participacionenel nivel superior de la conducciéndela po-

litica es, sin embargo,insuficiente, en parte porque la experiencia

demuestraquelaeficacia dela planificaciéncientifica y tecnol6gi-

ca se decide masenelnivel de las actividades especificas de inves-
tigacién y difusién que enel de los 6rganos centrales de conduc-

cidén. De allf que convenga profundizar el proceso de participacién

incorporandoloala gestion de los 6rganos operativos responsables

del desarrollo teenolégico. La introduccién de practicas cogestio-

narias en la administraci6n de tales institutos puede contribuir a

movilizar la capacidad de iniciativa yel talento existente en todos

los niveles del personal y no solo de los cuadros directamente res-

ponsables de la conduccién.!4

Lo mismopuededecirse en relacién con programassectoriales

de amplia coberturasocial en salud y vivienda, comolos referidos

a regiones atrasadas y a actividades urbanas marginales. En este
ultimo aspecto existen experiencias interesantes de movilizaci6n

social comola de SINAMOS en Pert. Las formas especificas de par-

 

\4 Las prdcticas cogestionarias se estan difundiendo enla conducci6nde las uni-

versidades. La participacién de profesores, alumnos, graduados y aun de personal
no docente esta incorporada en los estatutos de ve idades en América
Latina. Enlalegislacién argentina se prevé también la participacién de represen-
tantes obrerc empres: suerpos de conducciénuniversitaria, ademas
de la representacién del Estado, Puede concebirse la posibilidad de aprove
profundizar esta experiencia llevandola al campode las actividades que la univer-
sidaddesarrolle en materia de ciencia y tecnologfay, particularmente, en aquellos

proyectos y programas directamente integradosconel sistema productivo.
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ticipacion estén fuertemente condicionadasporla tradicién social

y politica de cada pafs pero pueden articularse, en cada caso, me-

canismosespecificos de participacién popular en la formacién y

ejecucién de proyectos y programas.

El desarrollo de la participacién en el desarrollo tecnolégico

al nivel de la empresa es el tercer campo al cual debe prestarse

atencion. El objetivo consiste en lograr movilizar la capacidad

de iniciativa de todos los niveles del personal de la empresa para

identificar problemas tecnoldgicos especificos, disefiar programas

y proyectos de investigacién, transformar el trouble shooting en

un proceso de adaptacién y mejora de la tecnologia disponible y

otras actividades vinculadas con el cambio tecnolégico. La vertica-

lidad predominante en la conduccién de la empresa suele ahogar

el conocimiento acumulado en todos los niveles del personal de-

rivado del proceso de aprender haciendo. Esto implica un formi-

dable desperdicio del capital humanodisponible y, en la prdctica,

deberia computarse dentro de la capacidad ociosa existente en las

economias latinoamericanas.

Las empresas del sector ptblico son especialmente aptas para

difundir las practicas de cogestién en la firmay con referencia al

desarrollo teenolégico. La dimensién que suelen tener estas em-

presas, los campos en que operan caracterizados por emplear tec-

nologias de avanzada (energfa, petréleo, acero, comunicaciones,

transportes, etc.) y la capacitacién de sus cuadros profesionales

y obreros, facilita el desarrollo de practicas cogestionarias. En la

Argentinase esté realizando una experiencia promisoria en la em-

presa Servicios Eléctricos del Gran Buenos Aires (SEGBA). Dentro

de un programa de desarrollo progresivo dela participacién del

personalen la gestién de la firma, se estan desenvolviendo mesas

de trabajo al nivel de la conducciéngeneral y de las secciones y lu-

gares de trabajo, en que participan todoslos agentes independien-

temente de su ubicacién jerdérquica en la empresa. En esas mesas

de trabajose identifican los problemasconcretos que surgen porel

tipo de equiposutilizados, el mantenimiento,las mejoras técnicas

necesarias y otros factores que determinan la calidad del servicio.

Una segundacaracteristica del proceso es la descentralizacién de

la responsabilidad operativa dentrodela cual cada jefe de equipo

© seecién asume la responsabilidad de las decisiones que adop-

ta sin delegarlas, como era habitual, en niveles superiores de la
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conduceién de la empresa. Enla breve experiencia recogida hasta

ahora, dentro de un proceso que lleva pocos meses de existencia,

han surgido unaserie de frutos positivos en términos de mejoras

del servicio y de participacién del personalenla identificacién y

la solucién de problemas operativos de la empresa. Este proceso

de cogestién est4 influyendolas decisiones globales de la firma al

nivel del equipamiento. La transferencia de experiencia recogida

desde las bases de la empresa ha permitido identificar problemas

con el equipoexistente queinfluyen enlapolitica de adquisiciones

futuras dela firma. Aquella experiencia quedabaanteriormente su-

mergida dentro de un orden jerarquico que inhibia la participacion

y el sentido de compromisodel personal con el desarrollo de la

firma. Este es probablemente el fruto mas importante del proceso:

la identificaci6n con la tarea realizada, la valorizacion del trabajo

y la mayorconciencia de la responsabilidad social de los agentes.

Otra consecuencia importante es un dominiocreciente por el per-

sonal de la empresa de las tecnologias medulares y periféricas.

Esto, sumadoal conocimiento disponible sobre la produccién de

equipos y el suministro de tecnologia dentrodel pais, permite una

desagregaciéncreciente de la tecnologia incorporada y una parti-

cipacién mayor de los componentes producidos localmente en los

equipamientos futuros. De hecho, el proceso de cogestién es un

ingrediente operativo importante delas politicas de comprasesta-

tales tendientes a aumentarla participacién delas ofertas locales

de equipos y tecnologia. En este mismo campo debe recordarse

también la experiencia argentina instrumentada por mediode la

ley de compre nacional, tendiente autilizar el poder de compraes-

tatal comopalancadel desarrollo industrial y teenolégico del pais.

Enla planificaciéndel desarrollo tecnolégico,la integraciénde

la infraestructura cientifico-tecnoldgica y el sistema productivo ha

sido identificada como uno de los problemas fundamentales. En

las condiciones actuales, es probable que, por lo menosal nivel

del sector ptblico, la difusié6n de practicas cogestionarias sea un

componente indispensable de ese procesointegrador. Parece dificil

quela conducciéndel desarrollo teenolégicodentro de estructuras

de autoridad verticalistas y elitistas genere, a nivel operativo, las

iniciativas y los conocimientos suficientes como para integrar la

gestién de las empresas conla capacidad industrial, tecnoldgica y

de innovaci6ninternas.
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Conviene definir otra drea de participacién en vinculacién a

las empresas ptiblicas yse refiere a la posicién de los usuarios de

sus productosy servicios. En los paises escandinavos se ha desa-

rrollado unainstitucién del ombudsmanquerecogelos reclamos

y opiniones de los usuarios de servicios ptiblicos y los transmite

al maximonivel politico. Este parece ser un instrumento muy im-

portante que incide enla gestion de las empresas publicas. Dada

la enorme concentracién de poder en estas, mecanismos como los

de la cogestiony el control de los usuarios contribuyen a compen-

sarel poder delas élites burocraticas. En el caso de SEGBA también

se estanidentificando mecanismos de movilizacién de la opinion

de los usuarios de electricidad. La tarea es complejaporel elevado

ntimero de clientes de la empresa y no se ha definido todavia la

posibilidad de queellos elijan representantes ante la empresa. Se

esta utilizando, por ahora, el sistema de representacion politica

por mediode los concejos municipales del Gran Buenos Aires y

la consulta a las centrales obrera y empresaria. Es concebible que la

participacionde los usuarios sirva como un papel importante en

la identificacion de problemas técnicos del servicio 0 productos

de las empresas ptiblicas y que puedan articularse operativamente

enlos 6rganos responsables de la formulacién de los programas

y proyectos de investigacion y desarrollo, decisiones de equipa-

miento, trazadode lineas de distribucién, etcétera.

La explicitaciéndel contenidopolitico, en términosdela distri-

bucidndel poder ydel ingreso,de la planificacioncientifico-tecno-

légica es un requisito clave del proceso. Los 6rganos responsables

de esa planificacién deberfanintegrar, dentro de sus programasy.

proyectos, el componente de la participacién populara los niveles

que hansidosefialados. Puede concebirse la formacién de grupos

de trabajo destinados a formular propuestas de integracién de la

participacién popular en los proyectos y programas especificos y

en las empresas y entes ptiblicos pertinentes. Este deberia ser un

elemento a tener en cuenta por la méxima conducci6n ejecutiva

del Estadoyen los 6rganos parlamentarios del sistema politico.

Convieneinsistir en la repercusiénpolitica de estos criterios,

La concentraciondel poder enel Estado es una tendencia genera-

lizada enel desarrollo de las sociedades modernas. La experien-

cia latinoamericanarevela que esa tendencia no siempre coincide

con unaparticipacién mas igualitaria de la riqueza, el ingreso y
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las oportunidadesni siquiera con la defensa eficaz de los intereses

nacionales frente a los centros de poder econémico mundial. De

allf que la democratizaci6n del poder acumulado en el Estado cons-

tituye un capitulo fundamentalde las transformaciones inherentes

al proceso de desarrollo econémicoysocial.

Ubicaciéndelas industrias intensivas en investigacion

Un criterio central de este ensayo es que la formacién del sistema

cientifico-tecnolégico y su integracién conel sistema productivo

pasa ineludiblementeporlas industrias dindmicas. La convergen-

cia de la demanda delos cambios tecnoldgicos en estas industrias

y su rol fundamental en la difusién del progreso técnico al conjunto

del sistema econémico, implica que no puede haber una efecti-

va politica cientffico-tecnolégica si no incorpora como su objetivo

central la integracién de la demandade tecnologia en aquellas in-

dustrias con la oferta interna de conocimientos.

Los problemasdel desarrollo de esas industrias se convierten,

por lo tanto, en una cuestién central de la politica tecnolégica.

Excedelos limites de este trabajo el andlisis de los problemasdel

desarrollo de aquellas en América Latina que el autor ha analiza-

do en otros estudios.!5 Sefidlese, solamente, que esos problemas

incluyen los relativos a las limitaciones del mercadointerno en

términos del cuanto del ingreso real y otras limitaciones a la de-

manda de productos de esas industrias; dificultades de penetrar

en los mercados internacionales y competir con las corporaciones

multinacionales; la dispersién de la produccién y los altos costos

que suelen caracterizar a mtiltiples actividadesy los defectos en la

organizacién de la produccién.

Ademés,la pol{tica teenoldgica en relacién a las industrias di-

ndmicas presenta algunasdificultades especfficas. En primertér-

mino,la debilidad actual de los sistemas cientffico-tecnolégicos,

tanto en relacién con la investigacién basica como la aplicada y

   
 

  

“Acuerdosde integraci6nsectorial”, Come

de 1968; rer, A., “Integracién latinoamericanaydi rollo nacional

Exterior, México, marzo de 1967; Ferrer, A., “Indus sicas, integracién y cor-

poraciones multinacionales”, en La dependencia politico-econémica de América

Latina, México, Siglo XXI, 1970.
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la insuficiencia de servicios técnicos para servir a la produccién

(disefio de plantas, puesta en marcha, control de materiales, et-

cétera); el costo de los proyectos de investigacién y desarrollo en

aquellas industrias, normalmente elevados aunque con variacio-

nes sustanciales en los diversos paises avanzadoscon unaactivi-

dad importante en ese campo; el cardcter internacional de gran

parte de la tecnologia aplicada y el comportamiento de las empre-

sas que operan en esas industrias en relaci6n a la incorporacién

de tecnologia.

La convergencia de los problemas del desarrollo de las indus-

trias dindmicasydela integracién de estas con el sistema cientifi-

co-tecnoldgico es un ejemploclave de la estrecha vinculacién en-

tre el desarrollo tecnolégicoy la transformacion de las estructuras

y la organizacién de la produccién.

Enrelaci6n con los problemas especificos de la politica teeno-

l6gica con respecto a aquellas actividades deben formularse algu-

nas observaciones.

La debilidad de la oferta interna de conocimientos, el cardcter

internacionalde las tecnologfas y los costos normalmente elevados

de la investigacién y desarrollo, impone inevitablemente la espe-

cializacién de esta y de la promocién de innovaciones locales. Esta

necesidad de especializaci6n la enfrentan tambiéntodoslos paises

avanzados,inclusive, aunque en menor medida, los Estados Unidos.

La respuesta de esos paises ha sido la especializacién intraindus-

trial en el interior de cada ramadelas industrias dindmicas, como

lo demuestra su importancia en la estructura productiva de cada

pais y la concentracién de los gastos en investigacién y desarrollo.

Existe en los pafses avanzados una cierta especializacién de

estos al nivel de ramasde aquellas en la que influyenlos siguientes

factores.

-La disponibilidad de materias primas que explica el énfasis en

las industrias del papel, petréleo y metales no ferrosos en Canada

y del papel en Noruega y Suecia. Con todo, este factor no es el de-

cisivo en la especializacién de la investigaci6n y desarrollo, incluso

enlos pafses mencionados.

-Los objetivos de la politica gubernamental reflejados, por

ejemplo, en la importancia de la investigacién y desarrollo enla

industria aeroespacial en Canada, Francia, Suecia, el Reino Unido

y los Estados Unidos.
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-La creaciénde un potencial teenolégico vinculadoconel for-

talecimiento de la capacidad competitiva en el mercado interna-

cional que explica, por ejemplo, la importancia de los gastos en

aquel conceptoenla industria quimica de Bélgica, en las quimicas,

eléctricas y mecdnicas de Alemania, enlas de materiales y equipos

de transportes enItalia y en las de metales ferrosos, eléctricas y

navales en Japén.!°

En todos los sectores mencionados el cambio tecnoldgico es

muyrapido y, dentro del énfasis que diversos factores pueden con-

ceder a determinadas ramas industriales en ciertos paises, se da

en todos ellos una tendencia a la especializacién en el nivel de

productos dentro de cada rama.

Existen numerosas posibilidades de especializacién en el interior

de los sectores de r4pido crecimiento donde intervienen cambios

tecnolégicos igualmente rapidos en que surgen permanentemente

nuevas oportunidades.!”

 

La especializacién intraindustrial del desarrollo tecnolégico den-

tro de las ramas dindmicas proporciona la respuesta a la necesi-

dad convergente de desarrollar esas industrias y de aprovechar

eficientemente el sistema cientifico-teenolégico y el potencial de

innovacién. Las “numerosas posibilidades de especializaci6n en

el interior de los sectores de crecimiento raépido” también estan

abiertas en la América Latina y existen ejemplos de breakthroughs

tecnolégicos aun en paises econdmicamente rezagados. Por otra

parte, los avances de China en numerosos campos de tecnologia

de vanguardia revelanlas posibilidades existentes aun en paises de

bajo desarrollo relativo.

La especializacién tecnologica intraindustrial depende del

modelo de asociacién de cada economia con su contexto externo.

“Las prioridadesylas preferencias nacionales en materia cientifica

y tecnolégica implican una cierta especializacién en el marco del

desarrollo cientifico y teenolégico mundial”.!8 Se hard referencia a

esta cuesti6n en el puntosiguiente.

16 ORcD, Conditions du succés..., op. cit., p. 142.

17 Tbid., p. 139.
1S Td.
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Otro tema fundamentalrelativo a la politica tecnolégica en las

industrias dindmicasse refiere a la incorporacién de la tecnologia

extranjera. Se ha sefialado que actualmente la adaptacién de la

tecnologia importada se limita a su adecuacién a los materiales

locales y otras transformaciones que, aunque importantes, distan

de sentarlas bases para unaefectiva incorporacién de la tecnologia

importada en el sistema cientifico-teenolégico local y su sustitu-

cién en desarrollos futuros.

En la India, la existencia de una base interna importante en

fisica nucleary la incorporacién de los conocimientos importados

permitié a ese pais el desarrollo de centrales eléctricas nucleares

a partir de su propio potencial tecnoldgico e industrial.!? La expe-

riencia argentina tiene rasgos similares a la de la India.

La experiencia japonesa es importante en materia de incorpo-

racién de tecnologia importada. Este pafs concentra buena parte

de su gasto de investigacién y desarrollo en torno de conocimien-

tos importados que sirven de simiente al desarrollo tecnologico del

pais. De este modo, se abren nuevas oportunidadesa la innovaci6n

y, simulténeamente, se incorpora la tecnologia importada enlo que

se ha definido como un modelode absorcion.

El ejemplo hindi en materia de desarrollo nuclear y, funda-

mentalmente,el del Jap6n ofrecen ricas perspectivas para la politi-

ca tecnolégica de la América Latina, particularmente en el campo

de las industrias dindémicas. Se tratarfa, pues, de incorporar, mas

precisamente, de absorber los conocimientos importados en los

paises latinoamericanos como herramienta fundamental para la

sustitucién de tecnologia.

Pero esta posibilidad, tanto como la de la generaci6n interna

de innovaciones, est4 fuertemente condicionada por el comporta-

miento de las empresas que operanenlas industrias dinamicas:las

subsidiarias, las empresas publicas y, en menor medida, las empre-

sas privadas nacionales.

Enrelacion conlas subsidiarias, se ha visto que son el principal

agente de la importacién de tecnologia extranjera en las economias

latinoamericanas. Las condiciones en que operan en los mercados

nacionales contribuyen de manera decisiva a generar el modelo de

19 Babha, H. G., “Science and developmentproblems”, Science, vol. 151, febrero

de 1966.
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trasplante 0 adaptacién de tecnologia. La existencia de mercados

imperfectosporlos altos aranceles aduanerosy la ausencia de me-

didas antimonopélicas efectivas, la carencia de controles eficaces

para regular las condiciones de compra de tecnologia a las matri-
ces, la debilidad de los incentivos para exportar, sin duda explican
muchasdelas diferencias en el comportamientodelas subsidiarias
en América Latina en relaci6n al que registran en Europa y otras

regiones.

La modificacién del encuadre es, por lo tanto, una condicién

indispensable para superar muchos de los problemas del mode-

lo de transferencia centrado enlas subsidiarias. Pero masalld del
encuadre, estas presentan ciertas caracteristicas que influyen de-

cididamenteen el desarrollo tecnolégico de los paises en que ope-
ran. La primerade ellas, que su produccién se abastece del acervo

tecnoldégico de sus matrices y de sus pafses de origen. La segunda,

que suestrategia de desarrollo productivo y teenolégico obedece a

decisiones transnacionales que pueden o no coincidir con los ob-

jetivos trazadospor los pafses en que operan. Estas mismas cues-

tiones estén siendo planteadas actualmente en los mismos paises

avanzados.
Las operaciones delas subsidiarias en América Latina deben

ubicarse en el marco general de los mecanismos de importacién de
tecnologfa extranjera, esto es, las propias subsidiarias, los contra-

tos de licenciasy patentes y otras formas de importacién de tecno-
logfa. En realidad,la estrategia de incorporaci6n de la tecnologia
importada esindivisible de la polftica en relacién a la inversi6n

privada directa-extranjera.

El tratamiento conjuntode la incorporaciénde tecnologfa y las
subsidiarias debe tomar en cuentala necesidadde salvarla brecha
gerencial derivada de la debilidad de la capacidad de gestién que

caracteriza el subdesarrollo. La capacidad gerencial es unatecnolo-

gfa especial de administracién de recursos y debe, sin duda, promo-
verse en la América Latina. Constituye un aspecto fundamentaldel
desarrollo tecnolégico y una forma especffica de incorporacién de
tecnologia que no depende necesariamentedelas subsidiarias. Las
empresasptiblicas sonel otro gran conjunto de unidades producti-

vas que, por su dimensi6n y campos operativos, constituyen pivotes

de la politica tecnoldgica. A este tema, en el marcodelas activida-

des del sector ptblico, se volvera a hacer referencia masadelante.
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En relacién con las empresas privadas nacionales ya se ha des-

tacado su menorpesorelativo. El desarrollo teenolégico en estas

empresas, la promoci6nde su integracién conla oferta interna de
conocimientos y de la incorporacién, notrasplante, de la tecnolo-

gia que importan, dependen en gran medida del conjunto de esti-

mulos y encuadre que proporcionael sector publico. Se vera mas

adelantela significacién en este campo de la politica de compras

del Estado y ello hay que agregar los multiples incentivos y cas-

tigosfiscales, crediticios y de diverso tipo que puedenestimularel

desarrollo teenolégico de esas empresas. Un aspecto muy impor-

tante se refiere al régimen de importacién de tecnologia que eli-

minelas cldusulas de tie-in, restricciones a la exportacién y otras
que encarecenla tecnologia importada y limitan su capacidad de

promociéndel desarrollo.

El modelo de conexion externa

El modelo de conexién externa de cada economia nacionales fun-
damental para su desarrollo tecnolégico yel diseiio de su politica
cientifico-tecnolégica. Ese modelonosolose refiere a la forma de

incorporacién de la tecnologfa importada: trasplante, adaptacién,

absorcién, ete. Se refiere al conjunto de relaciones eeconémicas,

teenolégicas y financieras con el exterior porque es en este con-
texto que se desarrollan el sistema cientifico-teenol6gico de cada
pais y sus vinculos conel sistema productivo. En otros términos,

la demandade innovaciones y tecnologia y su impacto sobreel de-

sarrollo técnico-cientifico esta fuertemente condicionado en cada

pais por el contextointernacional y los vinculos entre este y sus

sistemas productivos y cientifico-tecnolégicos.

El modelo de conexién externa predominante en los paises

latinoamericanos tiene las siguientes caracteristicas: exportaci6n

de productos primarios - importaci6n de bienes industriales de

ereciente contenido teenolégico - fuerte gravitacién de las subsi-

diarfas en el sector industrial - desequilibrio del balance de pagos

y endeudamiento externo. Los obstaculosal desarrollo latinoame-
ricano podrian definirse en tornoa las caracteristicas de ese mo-

delo de conexién externaal quese ha llegado después del proceso

de sustitucién de importacionese industrializacion de las ultimas
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décadas. La contrapartida de ese modelo, en el plano del desa-

rrollo cientifico y teenolégico, es el trasplante de tecnologia y la

insuficiente integraci6n entre la demanday la oferta interna de

tecnologias.

Enotros términos,la actual estructurade las relaciones exterio-

res de la América Latina es un obstaculo fundamental al desarrollo

cientifico-tecnolégicode los paises de la regién. La transformacién

de esas estructuras es, por lo tanto, una condicién necesaria para

ese desarrollo, Este requiere la superacién del actual modelo de

conexi6n externay la formalizacién de un nuevo modelo. En qué

consiste?

Un modelo alternativo posible consiste en incorporar alas ex-

portaciones latinoamericanas manufacturas de escaso contenido

de tecnologia provenientes de las industrias tradicionales, espe-

cializarse en el servicio de la demandade tecnologia de esas in-

dustrias y continuar dependiendodela transferencia de tecnologia

paralas industrias dindmicasque sedesarrollen internamente y de

la importacién de manufacturas de alto contenido tecnologico. Al-

gunas tendencias recientes en la economia internacional parecen

insinuar un régimen de divisién internacional del trabajo y de la

tecnologia en quelos paises de la periferia acrecientan sus expor-

taciones de manufacturas de menor contenido teenolégico como

complemento de sus exportacionestradicionales de productospri-

marios. En ese esquema,los pafses industrializados continuarfan

siendola fuente principal de aprovisionamientode las tecnologias

avanzadasy de las manufacturas de alto contenido tecnolégico.

Ese régimennoofrecea los paises latinoamericanos un contex-

to externo adecuado a su proceso de desarrollo econémicoy tec-

nol6gico. Por un lado, el comercio mundial de manufacturasindica

que son aquellas provenientes delas industrias dinamicas, funda-

mentalmente de las ramas quimicas y mecanicas, las que tienen

el comportamiento masactivo; las exportaciones de manufacturas

sencillas crecen a tasas superiores que las de productos primarios,

pero menoresquelas provenientesde las industrias dinamicas. La

estructura del comercio mundialrefleja los cambios en la composi-

cién de la demandaydel desarrollo teenolégico que convergen en

la rapida expansion deestas industrias.

Es previsible que la especializacién en la exportacién de ma-

nufacturas sencillas no superaria el desequilibrio generado porel
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comportamiento de los productos primarios y que, dentro de ese

esquema, América Latina registrarfa un déficit de largo plazo de su

balance de pagosy el crecimiento continuado de su endeudamien-

to externo.

Ese modelo de conexién externa frustraria el proceso al des-

viar hacia el exterior la demanda mas dindmica de innovaciones y

de mayorpotencial de transformaci6n dela estructura productiva

interna, vinculado con las industrias dinémicas. Implicaria frus-

trar también, el aprovechamientointegral del petréleo y minera-

les ferrosos y no ferrosos que pueden sentar las bases del rapido

desarrollo de la petroquimica, la quimica de base y las industrias

metalmecdanicas.

En consecuencia, la concentracién de las exportaciones de

manufacturas en las provenientes de las ramastradicionales y la

especializaci6n tecnolégica en torno de estas industrias no es una

respuesta idénea a las necesidades del desarrollo econémico y

cientifico-teenolégico de la América Latina.

Otro modelo de conexién externa alternativa al vigente se apo-

ya en el desarrollo de las industrias dindmicas, como respuesta a

los cambios impuestos porla demanday el desarrollo tecnolégico,

y proyectaral exteriorel potencial productivo de esas industrias

mediante la exportaci6n, también, de manufacturas de alto con-

tenido tecnoldgico. Se tratarfa, en resumen, de cerrar la brecha

del contenido tecnoldgico de las importaciones y exportaciones de

América Latina que, probablemente, ha estado ereciendo peseala

industrializacion dela regi6n y al crecimiento de las exportaciones

de manufacturas. Dentro de esta variante de conexi6n externa se

viabiliza el desarrollo de los sistemas cientifico-tecnolégicos nacio-

nales y su integraci6n con las industrias dindmicas y se abren, por

lo tanto, plenas posibilidades al desarrollo técnico-cientifico y a su

planificacién.

Se ha visto queel sistema de divisién internacional del trabajo

y de especializacién del desarrollo tecnolégico de los paises avan-

zados se centra en torno del intercambio de bienes y tecnologias

vineulado con las industrias dindmicas, que ha generado un régi-

men deintegracién de la demanday oferta de tecnologia enel nivel

multinacional entre los paises avanzados. Parece dificil participar

en las corrientes mds expansivas de la economia internacional sin

formarparte de ese nuevo sistema.
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Los obstdculos con que tropiezanlas industrias dinamicas en

AméricaLatina yel desarrollo teenol6gico vinculado con ellas son

tambiénobstaculos para la formalizacién del modelo de conexi6n

externa que se comenta. Pero América Latina no puede encarar un

procesode desarrollo econémico rapido hasta tanto superela bre-

cha existente entre la estructura de su produccién y sus exporta-

ciones ysu actividad productiva incorpore los rubros mas dindmi-

cos impulsadospor los cambios en la composicién de la demanda

y el desarrollo tecnoldgico.

Un problema fundamental en este campo es el del acceso a los

mercados exteriores enlos cuales es dificil competir con las cor-

poraciones multinacionales; suelen existir, ademas, restricciones

internas a las exportaciones comoes el caso de las cldusulas res-

trictivas vinculadas conla utilizaci6n de teenologias importadas.

Es factible mediante la adopciénde politicas orientadas a la ex-

portacién de manufacturasyla eliminacién de obstaculos internos

a la exportacién, avanzar en la direcci6n sefialada. En el nivel del

mercado latinoamericano los paises de la regién tienen amplias

oportunidadesde ensancharla demanda y promoversu desarrollo

tecnolégico. En principio,es factible reproducir en América Latina

unsistemade integracién industrial y teenoldgica en el nivel de las

industrias dinémicas comoexiste entre los paises avanzados.Esta

integraci6nregionalfortaleceria a su vez las posibilidades de parti-

cipar en el sistema mds amplio a escala internacional.?°

La coordinaciénde las politicas de comprasdel sector publico

es un instrumento fundamental para ese proceso de integracion

regional. Los acuerdos de integracién sectorial, como los contem-

plados en el Grupo Andino, son otra herramienta clave del proce-

so. Y la vinculacién entre ambosparece indispensable si se decide

avanzarenesa rea estratégica de la integracién regional.

Dentro de este proceso debe prestarse especial atenci6n a la

situacién de los paises de menor dimensién y desarrollo relativo

en quelos industrias dindmicas son practicamente inexistentes.

Su vinculacién con un proceso de integracién y desarrollo técnico-

cientifico, en torno de esas industrias, los dejaria al margen de sus

beneficios si es que no se promueveel desarrollo de ciertas acti-

vidades dentro de esas industrias vinculadas al mereado regional.

20 Ferrer, A., “Integraci6n latinoamericana...”, op. cit.
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En realidad, la especializacién de la produccién industrial de esos

paises es la tnica via abierta para la profundizacién de su desa-

rrollo y la incorporaciénde actividades vinculadasa las industrias

dindmicas en sus estructuras productivas. En este sentido, la ex-

periencia que se recoja de la participacién de Bolivia y Ecuador en

el desarrollo de los acuerdossectoriales de integracién en el Grupo

‘Andino sera de fundamental importancia para determinarla viabi-

lidad del proceso. Debe recordarse que la dimensién econémica no

es un obstdculo al desarrollo cuando la téenica moderna penetra

en las estructuras productivas, comolo revela la experiencia de

los paises europeos de menor dimensi6n en los cuales, precisa-

mente, la especializacién de su produccién industrial en el marco

internacional es una condici6n fundamental delos altos niveles de

desarrollo aleanzados.

El papel de las subsidiarias en la integracion latinoamericana

de las industrias dindmicas es una cuestién de fundamental impor-

tancia. En las condiciones prevalecientes en la region, la integra-

cidnregional podria convertirse en una integraci6n entre subsidia-

rias mas que entre estructuras productivas y centros de decision

nacionales.?!

En resumen, el modelo de conexi6n externa es fundamental

parael desarrollo cientifico-tecnol6gico. La formulacién de politi-

cas en este campo exige indispensablemente la definicién previa

del modelo que se promueve dentro del proceso de desarrollo eco-

nomicoysocial de cadapats.

La especializaci6n intraindustrial, tanto al nivel de la produc-

cién como delos servicios tecnolégicos, posibilita la formacién de

sistemas econ6micosnacionales diversificados y complejos de efi-

ciencia creciente y abiertos al intercambio exterior. Ese tipo de

especializacién proporcionaria la respuesta a la necesidad de con-

vergencia entre la integracion regional yel desarrollo nacional de

las estructuras productivas y los sistemas cientifico-tecnolégicos

de cada pais.??

 

  22 Desde este punto devista, la integracién de las in-

dustrias dindmicases un instrumento fundamentaldelas politicas

nacionales de desarrolloindustrial y cientifico-tecnolégico.

21 Ferrer, A., “Industrias basicas...”, op. cit.

22 Ferrer, A., “Integraciénlatinoameri ana,..”, op. Cit.
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Capitulo IV

Politicas de desarrollo cientifico-tecnolégico

En el marco del desarrollo econémico y social, la planificaci6n,

formulaciony ejecucién de politicas de ciencia y técnica persiguen

tres objetivos fundamentales: a) expandir la demanda;b) orientar

esa demanda hacia adentro, y c) expandir la oferta e integrar cre-

cientemente la importaci6n, asimilacién y creacién de tecnologia

conel sistema productivo.

Las politicas destinadas a satisfacer el primer objetivo pue-

den definirse como implicitas en cuanto dependen de un dmbito

de decision mas amplio y que incluyeel del desarrollo cientifico-

tecnoldgico. La aceleracién de la tasa de crecimiento y del ritmo

de transformaci6nestructural; el desarrollo de las industrias in-

tensivas en investigacién; la modernizacién de la agricultura de

subsistencia; la absorcién de las actividades urbanas marginales

en servicios y sectores productoresde bienes de mayor productivi-

dad;la elevaciéndela tasa de acumulacionde capital, son elemen-

tos integrantes del proceso de desarrollo econémico y social que

expanden la demandade ciencia y técnica. De hecho, no podria

concebirse unapolitica en este campo fuera del marco de la expan-

sion yla transformacion estructural del sistema econdmico-social,

incluyendolos términos de su insercién en la economfa mundial.

Del lado de la expansién de la demanda, puede concebirse que la

rebajade los costos de la tecnologia aumentael poder adquisitivo

de los usuarios ytiende a expandir su demandareal. Las medidas

coneste objetivo, comolas referidas a la rebaja de costos de la tec-

nologia importada, entran en el campode las politicas explicitas

directamente vinculadas al campo cientifico-tecnoldgico.
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El segundoobjetivo consiste en orientar crecientementela de-

mandahacia adentropara elevar la participaciénde la oferta local

en el abastecimientode la demandaglobal de ciencia y técnica. Este
objetivo puede definirse en términos de sustitucién de importacién
de tecnologia. Las politicas en este campo son eminentemente ex-

plicitas y sus instrumentosprincipales son el régimen de importa-

cién de tecnologia, el tratamiento a las inversiones extranjeras di-
rectas, la politica de compras estatales yel sistema de informacién.

Finalmente, la expansiéndela oferta se refiere a la tecnologia

importada y a la producida porel sistema cientifico-tecnolégico

interno. En las condiciones contemporaneas ambasfuentes de la
oferta estan indisolublemente asociadas. La importaci6n constitu-

ye unavia insustituible de acceso al conocimiento generado en

los paises centrales y, al mismo tiempo, debe ser utilizada como

una palanea de fortalecimientode la capacidad interna de asimilar
y crear tecnologia. Esta capacidad interna descansa, a su vez, en
los recursos humanos disponibles, la flexibilidad de la estructura

institucional y la vinculacién entre la oferta de conocimientos y
el sistema productivo. Esta integracién se refleja en los vinculos

establecidos al nivel de la firma y en la formulacién y ejecucién
de proyectos y programasespecificos para la aplicacién de inno-

vaciones y del conocimientodisponible a la solucién de problemas

concretos del sistema econémicoysocial.

 

   
 

Régimende importacion de tecnologia

El régimen de importacién de tecnologia se apoya enlalegisla-

cién de propiedad industrial, el registro de contratos y licencias,

los procedimientos de desagregacién de tecnologia importada yel

sistema de busqueda internacional.

1. Legislacién de la propiedad industrial

Existe un consenso generalizado enlos paises de América Latina y

otras dreas en desarrollo de quelas legislaciones en materia de pro-

piedad industrial y la adhesion a convenios internacionales, como

la Union de Paris, no respondenasus intereses nacionales. Dice

Salgado que esa legislacién “no ha servido para estimular la in-

100 Acoo FERRER  

ventiva y la innovacién en los paises no desarrollados y su funcién

principal ha sido consagrar un monopolio tecnolégico por parte de

los paises industrializados”.! El tema ha sido objeto de un amplio
debate internacional en los tltimos afios y fortalecido el criterio
de que “los sistemas de patentes no se hancreado en interés del
inventor, sino de la economia nacional. Las normasy disposiciones

de los sistemas de patentes no estén regidos porel derechocivil 0

el derecho comin,sino por el de la economia politica”.?

Este tipo de enfoque se esta difundiendo en América Latina y

su puesta en practica constituye un requisito previo a una reforma

de los regimenes y practicas de importacién de tecnologia en el

marco de las politicas nacionales. En el caso de Brasil, la ley de
1970que creéel Instituto Nacional de Propiedad Industrial (INPI),

sobre la base del viejo Departamento de Propiedad Industrial, se

apoyo en el caracter prioritario de los aspectos eeconémicos sobre

los juridicos en materia de propiedad industrial, y en la condicién

de la patente, como vehiculo de informacién tecnoldgica, de bien

econémico y no esencialmente intelectual, que participa en el
mercadoy esté sujeto a las leyes econdémicas.>

En el Grupo Andino, la Decisién 24 establece un conjunto de
normasqueafecta al régimen de propiedad industrial comola obli-

gacién del registro de todo contrato de patentes y marcas, la pro-

hibici6n de varias cldusulas restrictivas en dichos contratos, la
autorizaci6n a la Comisi6n para decidir la abolicién del sistema

de patentes en los sectores en que ello pareciera conveniente y

la creaci6n de una Oficina Regional de la Propiedad Industrial.

En la propuesta de la Junta del Acuerdo de Cartagena sobre la

misma materia se proponen cambios enla tradicional legislacién

sobre patentes, la abolici6n del monopolio de importaciones por

parte del titular de la patente; fijacion de un plazo méximode 10

aiios para la validez y caducidada los 5 afios si ella no fuera ade-

cuadamente explotada en el pafs; el establecimiento de licencia

obligatoria a los 5 afios (3 si no fuera debidamente explotada) de

1 Salgado, G., “El Grupo Andinoyla inversién extranjera”, Comercio Exterior,

México, febrero y marzode 1973.
2 Naciones Unidas, Lafunciénde las patentes en la cransmisionde la tecnologiaa

los paises en desarrollo, Nueva York, 1964.
’ Bandeira, A. C cy, A renovagdo do sistema de propiedade indus-
trial no Brasil, Washington, mayo de 1973,
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concedida la patente, lo que ponefin al privilegio del monopolio;

dar al titular la responsabilidad de la pruebade la explotacién de

la patente y abolicion de esta para productosfarmacéuticos, limi-

tandose exclusivamentea los procesos.

En el caso de Brasil la exclusién del derecho de patentabili-

dad abarca, entre otros, los productos quimico-farmacéuticos y

alimenticios y sus procesos; las variedades 0 especies de microor-

ganismos;sistemas y programacionesy todoloreferidoala trans-

formacién del nucleo atémico.*

Los ejemplos dadosilustran la tendencia predominante en la

América Latina para ponerlalegislacién de propiedadindustrial

al servicio del desarrollo de los paises del area. Sostiene Salgado

que “en rigor, los tinicos Ifmites a una reformade fondodel siste-

ma estén dadospor el grado en que un pais 0 un grupo de paises

est4 dispuesto a correr el riesgo de un conflicto con los cireulos

interesados en su preservacién tanto en las naciones industriales

como enlos propios pafses en desarrollo, circulos que sonsin duda

activos y poderosos”. Enel contexto de las consideraciones formu-

ladas en otra parte, puede suponerse que las restricciones externas

ala reforma sean menosinflexibles que las asentadasen los grupos

internos asociadosala situacién vigente en la materia.

Entre las experiencias internacionales ilustrativas de los bene-

ficios que pueden obtenersede la reformadel régimen de patentes

figura el desarrollo de la industria farmacéuticaen Italia realizado

al amparo de la no patentabilidad.> En ese pais desde 1939 no se

reconocela patentabilidad de productos y de procesos farmacéu-

ticos. Razones éticas (la prioridad dela salud) justificaron en su

momentoladecision que respondié a los objetivos autarquicos de

la politica econémica de la época. En visperas de la Segunda Gue-

rra Mundial, Italia necesitaba independizarsede los monopolios de

las potencias aliadas, estrechar vinculos conlas firmas alemanas y

respaldarla industria nacional.°

 

  

  >, “Resumen delos estudios op. cit., pp. 57 yss.

© Poco tiempo después los Estados Unidos adoptaban medidassimilares: expropiar

comopropiedad enemigapatentes farmacéutic italianas y alemanas que fueron

libremente u das porla industria norteamericana. La referencia es importante

para explicitar la vinculacién entre el régimende la propiedad industrial y los ob-

jetivos nacionales.
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En Italia, con posterioridad a la guerra, se mantuvoel sistema

de no patentabilidad respaldandolo en los requerimientos del sis-

tema de seguro médico ylas necesidadesdel desarrollo industrial.

Sobre la base del régimen de no patentabilidad Italia desarro-

116 una industria farmacéutica integrada productora de materias

primas y productosactivos y no solo confeceionadora de produc-

tos. Es interesante observar que, desde su inicio, el régimen no

desalenté la entrada de inversiones privadas directas del exterior.

Antes y durante la guerra fueron capitales alemanesy suizos, pos-

teriormente capitales de origen norteamericano.

En plazos relativamente breves la industria italiana lleg6 a

producir practicamentetodas las materias primas 0 principios ac-

tivos de la farmacopea mundial. Inclusive se registraron avances

originales con la elevaciénde la potencialidad terapéutica de los

productos. El sistema de copia industrial se constituy6 en la via de

incorporacién de tecnologfa del exterior sobre la base de una do-

tacién minimayeficiente de bidlogos, microbidlogos, quimicos y

especialistas en sintesis de productos quimicos capaces de invertir

la tecnologia, es decir, descubrir a partir del andlisis del producto

el proceso a través del cual se puedellegar a este; es decir, el com-

ponente medular de la tecnologia. A pesar de los problemas a que

se hard referencia enseguida,los precios internos de Italia y los de

exportacién resultan menores que en otros paises con patentabili-

dad de productos y/o procesos.

La experiencia italiana permite extraer dos conclusiones. La

primera, el impactopositivo del régimen de no patentabilidad de

productos y procesos farmacéuticos en el desarrollo de una indus-

tria nacional integradaenese sector. La segunda,la esterilizaci6n

de parte importantedeesos frutos porla entrada indiscriminada de

capitales extranjerosyla noracionalizacion de los sistemas de mar-

cas y de propaganda.

Los frutos del régimen de no patentabilidad fueron en gran par-

te frustrados por la entrada indiscriminada de capital extranjero

(incluyendo la compra de empresaslocales existentes) y la no ra-

cionalizacion de los sistemas de mareasy de propaganda.’ En 1966,

casi el 90% de las ventas en el mercadointerno eran realizadas por

 

  

7 En 1964 se estimabaquelos gastos en propagandaerancasi siete veces mayores que

los de investigacién y desarrollo. JUNAC, “Resumende los estudios...”, op. cit., p. 72.
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empresas con un capital mayoritariamente extranjero. Eso permi-

tid regular el papel disruptivo de empresasitalianas en el carteli-

zado mercado mundial de productos y procesos farmacéuticos. El

creciente control extranjero de la industria permitié el acceso a

sistemas de distribucién ya establecidos y asegurar voltimenes de

venta y el control de mercados. La racionalizacion de la produc-

cin con criterios monopélicos produjo la supresién de la produccién

interna de algunas materias primas y la clausura de laboratorios

innecesariosen la estrategia de las corporaciones multinacionales.

La extranjerizaci6n dela industria sustituy6el control de esta me-

diante el régimen tradicional de patentes.

Esta larga referencia a las conclusiones de un informe de la Jun-

ta del Acuerdo de Cartagenatiene el propésito de enfatizar la in-

dispensabilidad de integrar los diversos instrumentos dela politica

de importacién de tecnologia para lograr un avance sistematico

en el desarrollo cientifico-tecnoldgico y la ampliacién del area de

autonomia de un pais.

2. Registro de contratosy licencias

El registro obligatorio de contratos ylicencias de venta de tecnolo-

gfa y uso y explotacién de patentes y marcas se ha difundido en los

tiltimos afios en el Ambito latinoamericano. La reciente ley mexi-

cana enla materia es un buen ejemplodelos objetivos perseguidos

y los instrumentosutilizados.La ley establece la obligatoriedad del

registro de toda operacién que implique una venta de tecnologia

o de uso de patentes y marcasbajo la forma de suministro de tec-

nologia no incorporada (planos, diagramas de producci6n, ete.),

provision de ingenierfa basica o de detalle para la ejecucién de

instalaciones o la fabricacién de productos; la asistencia técnica;

concesién de uso 0 autorizacién de explotacion de marcas, paten-

tes de invencién, de mejoras, modelos y dibujos industriales. Se

crea al efecto un Registro Nacional de Transferencia de Tecnologia,

que opera en vinculaci6n con la Secretaria de Industria y Comer-

cio. La validez legal de los contratos depende de su inscripeién y

la misma condicién debe cumplirse para gozar de los beneficios

de las diversas disposiciones de fomentoexistentes. La ley establece

los casos en que no se aceptard el registro yellos incluyen una

larga n6mina dentro de la cual se destacan aquellos contratos que
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contengan normasrestrictivas en materia de exportaciones; inves-

tigacién y uso de componentes tecnoldgicos locales; la ataduraa la

compra de equipos e insumosde fuente determinada y las normas

de competencia. Queda excluida de la obligatoriedad del registro

la tecnologia incorporadaen bienesde capital y normas y especifi-

caciones necesarias para las reparaciones 0 emergencias en ciertas

condiciones. Las operaciones de empresas maquiladorasse regiran

porsus propias disposiciones.

En el Grupo Andinose prevé, en el marco de la Decision 24,

un régimen deregistro obligatorio con participacién delas oficinas

nacionales competentes que persigue los mismos objetivos bésicos

de la comentada ley mexicanay las vigentes en otrospaises.

El registro obligatorio cubre uno de los campos fundamentales

dentro de un régimen organico de importacién de tecnologia y de

desarrollo del potencial cientifieo-teenolégico interno. Por unlado,

aumenta la informacién disponible y explicita las condiciones de

los contratos en términos directos e indirectos. Por otro, prohibe

la incorporaci6nde clausulasrestrictivas en aquellos que constitu-

yen elevadoscostos indirectos, que son de practica generalizada en

los contratos de venta de tecnologia y de uso de marcas y patentes

en América Latina. Los instrumentoscoercitivos para imponer la

obligatoriedad del registro son decisivos: la vinculaeién con la vi-

gencia legal de los contratos y la posibilidad de acogimiento a la

legislacién de fomento.

La informaci6n quesurge del registro es de enorme valor para

apreciar la naturaleza de las corrientes de tecnologia importada.

En el caso de la Argentina se ha encontrado,por ejemplo, que el

60% de las contrataciones de tecnologfa con el exterior tienen por

objeto principal adquirir la autorizacion por el empleo de marcas

extranjeras. Frecuentemente,tales contratos no implican la trans-

ferencia de tecnologia ytienen el propésito de emplear en el merca-

do el prestigio de marcasoriginales de los paises centrales. De este

modo,el pagode regalfas no esta justificadopor una incorporacién

real de tecnologia sino que implica un costo adicional del llamado

efecto de demostraciénparalos paises periféricos. Segtin un estu-

dio del Instituto Nacional de Tecnologia Industrial,’ la diversifica-

cién de mareas tiene consecuencias directas sobre la eficiencia de

8 Referencia en El Cronista Comercial, Buenos Aires, 4 de febrero de 1974.
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la produccién,al desarrollarse un mayor ntimero de productos que
los que permite la dimensiéndel mercado argentino.

Seguin la misma fuente, este proceso tiene consecuencias socia-

les negativas ya que se da fundamentalmente en productos de consu-

mo masivo, cuyas necesidades se generan por medio de publicidad.

Asi se pagan grandes sumas en concepto de regalias por marcas en
golosinas, vestimenta, cosméticos,artefactos eléctricos, bebidas,ete.

Esto distorsionael sistema de preciosrelativos del mereado elevan-

do los correspondientes a las marcas de prestigio internacional. De

este modo, productos perfectamente sustitutivos entre si se pagan a

precios altamente diferenciados, segtin la marca que los presenta.”

Ademas, el aumento de los precios de los productos que trae

aparejadoel pago deregalias por marcas, se manifiesta en articulos
de importancia social como son los medicamentos. En este caso

particular, la cesién de marcas impuestas en el mercado interna-

cional es uno de los principales ftems de las contrataciones. Otra

caracteristica que surge de los contratos estudiadosporel INTI es la

predominancia de los contratos que versan sobre la introduecién
de productos nuevos acompafiados generalmente por el proceso

correspondiente. Se trata del mismo fenémenoyareflejado en la

sobreabundancia de marcas.
Informacién como la comentada contribuye a la formulacién

de una politica de adecuaci6n de las importaciones de tecnologia

a las necesidades del desarrollo nacional. El registro, por otra par-

te, es un paso previo a otro componente esencial de un régimen

orgdnico de importacién de tecnologia: la desagregacién dela tec-
nologia incorporada. Comoenlos casos de Brasil y Japén,el proce-

so de desagregaci6n esta intimamente vinculadoal registro de los
contratos de compra de tecnologia y de uso de patentes y marcas.

3. Desagregacion de tecnologia

En otra parte de este informe se destacé el papel central de la
desagregacién de tecnologia en sus componentes medulares y pe-

 

° En lapolitica brasi

 

lefia, el registro de contratos para uso de marcas se vincula

con los compromisos de exportacién que asume el contratante local (referencia
formulada al autor por Jorge Sabato). Esto puede compensarparte de los costos

mencionadosenel texto.
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riféricos. La experiencia japonesa es de gran interés también en

este campo y, dentro de América Latina, la del Brasil es una de

las massignificativas. No es extrafio que asi sea. Se cumplen en

esos paises, salvando las distancias entre los niveles relativos de

desarrollo tecnolégico y econémico, dos condiciones basicas para

un proceso efectivo de desagregacién de tecnologia importada. Por

una parte, practicas administrativas eficientes. Por otro, un tama-

fio de mercado,diversificacién de la estructura productiva interna

y madurez del sistema cientifico-tecnol6gico suficiente como para

aprovecharlos beneficios de la desagregacién.

Lo dicho implica que las polfticas operativas deben ser sufi-

cientemente realistas, esto es, computarlas caracterfsticas de la

situacién interna de cada pais para evitar esquemas fantasiosos y

lograr que el proceso de desagregaci6n se integre efectivamente

con la capacidad productiva y tecnoldgica internas. Una segunda

consideraciénse refiere a la conveniencia de emplear una dimen-

sién temporal que permita ir ampliando por etapas el proceso de

desagregacién y de integracién con la eapacidad interna de asimi-

lacién y creaci6n de tecnologia. En este sentido, es pertinente el

esquemapropuestoporla Junta del Acuerdo de Cartagena.!°

Las politicas de desagregacién tienen consecuencias profundas

a diversos niveles. Ya han sido sefialadaslas vinculadasa la articu-

lacién de la importacién de tecnologia con el desarrollo de la ca-

pacidad interna de asimilacién y creacién. Ademas,la informaci6n

que surge del proceso de desagregacién abre perspectivas operati-

vas, por lo menos, en tres campos adicionales: a) la planificacién

de la importacién de maquinarias, equipos e insumos necesarios de

manerageneralizada para el desarrollo de varios proyectos dentro

de un mismosector 0 de varios sectores; b) la planificacién de la

produccién interna para abastecer maquinarias y equipos e insumos

para proyectosenlos cualesse incluye tecnologia importada;yc) la

concertacién a nivel regional o subregional de politicas tendientes

a cumplimentar en nivel multinacionallas posibilidades contenidas

en los camposa) y b) anteriores.

Con respectoala distinta capacidadde los paises latinoameri-

canos de absorber el proceso de desagregacionde tecnologia deben

mencionarse dos instrumentos especfficos. Su importancia sera

10 JUNAC, Politica subregional de desarrollo tecnolégico, Lima, 1973.
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tanto mayor cuanto menor sea aquella capacidad de absorcién,
es decir, menorel nivel de desarrollo, diversificacién estructural y
madurez del sistemacientifico-tecnolégico para operar en un am-

plio frente. Los instrumentos son: a) utilizacién de la asistencia

técnica de los proveedores de equipos y tecnologia para proceder a

realizar el proceso de desagregacién. Esto es particularmente fac-

tible en el caso de grandes proyectos industriales y de infraestruc-

tura en que existe competencia entre multiples proveedores del

exterior. Estos proyectos generalmente se licitan y puede incluir-

se, en las condicionesde los pliegos, la necesidad de desagregar la
tecnologia que se ofrece y de proponer la maxima participacion de

proveedoreslocales de bienes de capital e insumos y de tecnologia
(no solo para las periféricas sino también para las medulares). En

un cierto sentido, se tratarfa de integrar con bienes y tecnologia

importadaylocal dos de los vértices del triangulo definidopor Sa-

bato y Botana,esto es, el vértice produccion y el teenolégico. Esto

solo es posible, en la medida queel tercer vértice, el sector ptibli-

co, establezca las reglas del juego adecuadas.!! b) Formulacién y

ejecucién de proyectos y programas especificos de desagregacién

de tecnologia al nivel de empresas medianteel fortalecimiento de
sus cuadros técnicos con el correspondiente apoyo del sector pu-

blico. Este instrumento es particularmente viable en el caso de las

empresas publicas y de las privadas que operen en las industrias
intensivas de investigaci6n. En el programa de desarrollo teenolé-

gico propuestopor la Junta del Acuerdo de Cartagena se menciona

explicitamenteeste instrumento.!
Puedendistinguirse tres modelos bdsicos para el funciona-

miento del sistema de desagregaci6n de tecnologia: a) complemen-

taci6n entre el sector privado y publico; b)papel preponderante de

las empresas individuales; y c) a través de las empresas ptiblicas
bajo un proceso de planificaci6n centralizada.

En el primercaso, un estudio de la JCNACincluyeal Japon.! Al
mismocaso puedeagregarse la experiencia brasilefa. En el segun-

doa Yugoslavia y el tercero a los paises de Europaoriental.

El primer caso es probablemente el de mayor relevancia para

'! Sabato, J. y N. Botana,op.cit.
12 JuNAC, Politica subregional... op.
13 gunac, “Resumen delos estudios

it.

op. cit.
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la experiencia latinoamericana. Dentro de los procedimientos esta-

blecidos en Japé6n, sé observa que una firma japonesa que decide

importar tecnologia debe presentarunasolicitud al Ministerio de Fi-
nanzas y al ministerio competente en el Area, normalmente el de

Industria y Comercio (MITI), con toda la informacién necesaria para

identificar la tecnologia y su costo, el proyecto de contrato, los servi-

cios de ingenieria y de asistencia técnica, y el proyecto industrial del

cual forma parte la tecnologia importada con su evaluacién técnica

y econdémica. Los técnicos del MITI analizan la solicitud y formulan

la evaluaci6ntécnico-econémica del proyecto,los términosy restric-

ciones del contrato de licencia y opinan sobre la desagregaci6n de la

tecnologia propuesta en sus componentesde ingenieria bésica vincu-

lados a la tecnologia medular y la ingenierfa de detalle vinculada la

tecnologia periférica, identificando, en ambos casos,los servicios que

pueden ser prestados localmente. Este proceso se realiza en estre-

cha consulta entre los técnicos del gobierno, la empresa interesada
y las firmas de ingenieria japonesas. La importancia de este régimen

parael desarrollo tecnoldgico del Japon surge de su eficacia operativa
intrinseca y de su integracién con el régimen de inversiones extran-

jeras (con la preferencia explicita a las firmas locales). No es conce-
bible el desarrollo japonés y su drea de autonomiaen el plano inter-

nacional sin la gravitaci6n dominante delos intereses locales y, en
primer término,en las industrias intensivas en investigacién. Sobre
la vinculacién entre el sector ptiblico y privado, un analista destaca

[...] el peculiar compafierismoexistente entre la industria privada

y el gobierno. Esta armoniaes, en cierta forma, resultado de tradi-

ciones histéricas y, tal vez en mayorgrado, unreflejo del sistema

social del Japén. Unode sus principales rasgos es la congruencia

entre los objetivos del gobierno (y sus polfticas tecnolégicas) y

aquellos de la industria privada. Esta coyuntura,sintetizada en una

comtin comprensién de los intereses nacionales no evita, desde

luego, los conflictos entre las firmas privadas y los departamentos

gubernamentales, aunque dichos conflictos entre las firmas priva-

das y los departamentos gubernamentales, propenden a ser menos

agudos que en la mayorfade los otros pafses industrializados.!4

4 Jequier, N

rior, Mé
, “Hacia unapolitica tecnolégica: el modelo japonés”, Comercio Exte-

», agosto de 1972.
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Con la excepeién de la reciente experiencia de Brasil, es dificil

encontrar en América Latina una articulacién semejante entre los

sectores ptiblico y privado.

En Brasil,!5 el proceso de desagregacién de tecnologia esta ba-

sicamentea cargo de la Secretaria de Informacién y Transferencia

de Tecnologia de INFI. La Secretaria analiza las solicitudes pres-

tandoespecial atenci6na la existencia de tecnologia en el pais, las

condiciones del comprador, la situacién dentro del sector en que se

ubicala solicitud y las condiciones de negociacién (costos, plazos,

ete.). Para el andlisis se recurre a la informacién que surge de las

demandasdelsector privadoy de los programasdelsectorptiblico,

alos conocimientosdisponibles en el Sistema Nacionalde Informa-

cién Cientifica y Tecnoldgica, en el sector privado y en el sistema

financiero del pais. Este proceso es potencialmente muy rico en

resultados en términos de desagregacién de la tecnologia importa-

da en sus componentes medularesyperiféricos y la identificacion

de las posibilidades de integracién de la oferta local de bienes de

capital, insumosy tecnologia en proyectos con participacion de tec-

nologia importada. Entre otros aspectos, la experiencia brasilena

difiere de la japonesa en cuantoa la ubicacién de las empresas ex-

tranjeras en el proceso de transferencia de tecnologia. La politica

del Brasil se orienta a regular el comportamiento de estas empresas

en dreas comolas condiciones de importacién de tecnologia y par-

ticipacién de las exportaciones en su producciéntotal, antes que

en la restriccién lisa y llana de acceso como en el caso japonés.

Asimismo,la estrategia brasilefia enfatiza el respaldo al desarrollo

tecnoldgico de las firmas locales (incluyendo las muy importantes

ubicadasen el sector ptiblico) y la promociénde la asimilacion yla

creacion de tecnologia en dreasprioritarias del desarrollo nacional.

La ubicacién delas subsidiarias de corporaciones multinacionales

abre una incégnita en cuantoa la viabilidad futura de la ampliacion

del d4rea de autonomia del desarrollo tecnolégico del pais y de su

insercién en el comercio mundial de manufacturas.

Los otros dos modelos de importacién de tecnologia tienen

menorrelevancia para América Latina. En los paises de Europa

oriental, el relativo aislamiento con respecto a los paises expor-

tadores de tecnologia y el caracter ptblico de todo el sistema

15 Bandeira, A. C. y G. R. Coaracy,op.cit.
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productivo limitan la posibilidad de obtener experiencias con vi-

gencia en la realidad latinoamericana, aunque casos comoel de

la industria de maquinarias-herramientas en Checoslovaquia!®
ofrecen conclusiones interesantes. En cuanto al modelo de des-

centralizacién del proceso de desagregacién de tecnologia al nivel
de las empresas, como en la experiencia yugoslava, el mismo pre-

senta ventajas de flexibilidad operativa pero ciertas restricciones

en términos de pérdida de autonomia global del sistema por la
integracién excesiva de firmas locales y extranjeras y la dificultad

de proyectar, a partir del proceso de desagregacién,politicas secto-

riales de desarrollo industrial.

Convieneinsistir en el hecho de que, en tltima instancia, la

repercusi6n del proceso de desagregacién de la tecnologia impor-

tada dependede su articulacién con el desarrollo global del siste-

ma productivo y cientifico-tecnolégico. Por ejemplo, la informa-

cién obtenidaal nivel de proyectos individuales debe posibilitar la

sustitucién de tecnologia importada al nivel sectorial para cubrir

demandasde otros proyectos en el mismo campo y desarrollos fu-

turos. La validez del proceso de desagregacién surgira de la amplia-

cién del componentetecnoldégico interno a través dela asimilaci6n

y adaptacion dela tecnologfa importaday la participacién crecien-

te de teenologias medulares creadas internamente.

4. Busquedainternacional

La busquedainternacional es el cuarto componente del régimen de

importaci6nde tecnologfa. La definicién del concepto de biisqueda
implica, en sf mismo, un cambio deactitud frente al proceso de im-
portacién de tecnologia. Tradicionalmente,los paises latinoameri-

canos han sido sujetos pasivos en las operaciones de compra-venta

con débiles posiciones negociadoras basadas, en gran medida, en

la insuficiencia de la informacién disponible sobre las condiciones

del mercado mundial de tecnologfas. La buisqueda constituye, por

lo tanto, una transformacién de la posicién pasiva en activa, la

ampliacién de la informacién disponible y el fortalecimiento de
la posici6n negociadora. Esto debe reflejarse en la rebaja de los
costos directos e indirectos de la tecnologia importada, su mayor

16 Tbid.
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adecuacién a la dotaciénde factores internos, la eliminacién de

restricciones a su uso, su desagregacion y sustituci6n y en los otros

procesos reveladoresde la progresiva madurez del sistemay de la

ampliacién de su drea de autonomia internacional.

La estrategia de la buisquedaesta intimamente ligada a la es-

trategia global de desarrollo econdémico y cientifico-teenoldégico. El

tamafio del mercadointerno,la diversificacién estructural de la

economia, el desarrollo del sistema cientifico-teenoldégico, las tra-

diciones institucionales y los vinculos entre los sectores privado

y ptiblico, inciden en la determinacién del area que abarcaré el

procesode btisqueda. Debe partirse del principio de queeste tiene

un propésito eminentementeoperativo destinado a implementarse

en proyectos concretos de inversién y nola simple acumulacién

de informacién, salvo la que sirva para enriquecer yfortalecer la

capacidadoperativa de las bisquedaspara proyectos y actividades

especificas.

El concepto de masa critica es aplicable al proceso de btis-

queda. Los frutos de este dependeran de la dimension, los recur-

sos aplicables, las economias de escala y otras earacteristicas del

sector al cual se refiere la biisqueda. La posibilidad de desagregar

la tecnologia importadaestar4 influida también por esos factores

y la madurezdel sistema cientifico-teenoldgico y de la capacidad

productiva de bienesde capital o insumos vinculadosal sector. En

una economia de gran dimensién y diversificacién estructural la

masacritica se dara en un anchoespectrodel aparato productivo

y del sistema cientifico-tecnolégico. Pero también inciden las deci-

siones de politicas y la estrategia global de desarrollo. En este con-

texto puede explicarse el objetivo de gran pats!’ de la estrategia

tecnoldgica japonesa. Su objetivo “ha dejado de ser el de explotar

los ‘nichos’ o ‘almenas’ del mereadointernacional para, mas bien,

comprometerse en un esfuerzo sensato en todos los frentes tecno-

16gicos, aun cuandoello resulte mas costoso”.

Ninguno de los paises latinoamericanos tiene todavia dimen-

siénsuficiente comopara abordar unfrente tan amplio de busque-

da y desarrollo tecnolégico. Pero este debe ser, por lo menos para

los pafses de mayor dimensiéndel area y para el Grupo Andino, un

objetivo explicito de politica a medianoy largo plazo.

 

 

17 Jequier, N., op. cit.
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Esto es, ir ampliando el proceso de bisqueda, de importacién,

asimilacién, adaptaciony creacién de tecnologia en un anchofren-

te que incluyaprioritariamente a las industrias de vanguardia.

Jomoestrategia de corto plazo y hasta tanto la masa critica

permita ensancharelfrente de desarrollo teenol6gico es necesario

fijar prioridades dentro del proceso de btisqueda.Paraello es nece-

sario identificar la masa critica disponible en cada sector,las acti-

vidades que lideran el proceso de desarrollo y aquellas que tienen

mayorefecto de arrastre sobre el conjunto del sistema econémico

y sobre la maduraci6ndela infraestructura cientifico-tecnolégica.

La btisqueda deber4 ser particularmente activa en los proyectos

especificos de desagregacién de tecnologia a nivel de empresas y

sectores a que se hizo referencia en otra parte de este ensayo.

De todos modos, aparte de la repercusién del proceso de btis-

quedasobre la sustitucién de tecnologfa importada, aquel es im-

portante para otros objetivos comola rebaja de los gastos y la di-

versificacion de las fuentes de abastecimiento de tecnologia. En

este sentido, puede afirmarse que la biisqueda debe abarcar prac-

ticamente todas las 4reas en que se importa tecnologia. Lo que

variard es, naturalmente, la profundidad del proceso.

En cuantoa los tipos de btisqueda,la JUNAC distingue tres areas

principales:!§ a) la teenologia necesaria para el desarrollo de pro-

yectos y actividades especificos. Esto incluyeel andlisis de las tec-

nologfas existentes en el mercado mundial y sus tendencias; las

fuentes de abastecimiento y la repercusi6n delas tecnologias alter-

nativas sobre el desarrollo interno; b) las condiciones de compra

de los insumos tecnolégicos y la forma de concretar las operacio-

nes;y c) la realizada por especialistas en las dreas prioritarias para

comprender,apreciar, copiar y mejorar las tecnologias existentes

en el mercadointernacional.

Los agentes responsables de la busqueda son diversos y exis-

ten miiltiples experiencias en el plano internacional. En el caso

de Jap6n es una responsabilidad compartida por las empresas y

los téenicosy oficinas competentesdel Estado, particularmente el

MitI. La participacion del Estado permiteutilizar las reparticiones

del sector ptiblico incluyendo las embajadas que pueden cumplir

una funcién muy importante en la bisqueda internacional de tec-

18 yunAc, Politica subregional... , op. cit., p. 54.
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nologia. En otros paises como Espaiia y Suecia la responsabilidad

principal corre por cuenta de las empresas con unacierta funcién

coordinadora del Estado. En la experiencia dela India e Italia las

empresas consultoras de ingenieria cumplen una funcién decisiva.

Enla India la busqueday desarrollo de tecnologfa parala industria

sidertirgica est4 a cargo de una empresa de ingenieria privada y el

sistema ha sido degran eficacia. En Italia, una empresa del grupo

IRI, Italimpianti, cumple la funcién de empresaconsultorade inge-

nierfa en el sector sidertirgico y es responsable del proceso de bus-

queday dela investigacién y desarrollo realizados dentro delpais.

No deberfan adoptarse normasrigidas en cuanto a la asigna-

cién de las responsabilidades de bisqueda. La situacién varia de

pafs a pais en funcién de sus tradiciones institucionales y grado

de desarrollo. Y, dentro de cada pafs, puede variar de sector a sec-

tor. En todo caso, en América Latina, en que al nivel de la empresa

privada y ptiblica predomina todavia una actitud pasiva, parece

indispensable que los técnicos y oficinas competentes del Estado

desempefien un papel muy importante que serd efectivo en la me-

dida en quese integre con las empresas responsables de producir.

Los instrumentos de accién del proceso de bisqueda son tam-

bién miiltiples. Se advierte una critica generalizada y explicable

contra las actitudes pasivas en la importacién de tecnologia, esto

es, aquellas en que el adquirente no compra sino que le venden.

Sin embargo,es concebible modificar las formas operativas deal-

gunas formas tradicionales de compra de tecnologia y bienes de

capital incorporandolas dentro de una activa estrategia de buisque-

da y desarrollo tecnolégico. Por ejemplo, el tradicional sistema de

licitaciones adecuadamente manejado puedeserutil e, inclusive,

movilizar el ya propuesto apoyo delos proveedoresen la desagre-

gacién de la tecnologia importada y la determinacién de la parti-

cipacién de componentes nacionales. En este sentido, los pliegos

de licitacién deben ser muy precisos en términos de la desagrega-

cién deseada y en la preparacién de los mismos, particularmente

al nivel de los grandes proyectos de infraestructura y de industrias

basicas, deberfan participar técnicos del gobierno, empresas de in-

genieria de consulta y téenicos de las empresas productoras de bie-

nes de capital e insumos que podrian participar del proyecto. Bien

manejadoeste procedimiento puede aprovecharla energia y cono-

cimiento del proveedorparalos fines de movilizacién de recursos
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internos. Las crecientes condiciones de competencia internacio-

nal entre proveedores de tecnologia y bienes de capital de varios

paises industrializados y, también de paises del Este, facilitan la
aplicaci6n de estos criterios. Es importante que en la ponderacién

de los elementos para efectuar la adjudicacién se dé alta prioridad

a la participacién de tecnologia y componentes locales y, cuando
corresponda, al establecimiento, simultaneamente con la ejecu-

cién del proyecto, de las oficinas técnicas para la asimilacién y
adaptacién de la tecnologia importada y un posterior proceso de

creaci6n original.
La mayordificultad para este tipo de decisiones probablemente

radique mds en el comportamiento de las empresas locales que en

la actitud de los proveedores extranjeros. En el nivel de proyecto,

las empresas privadas y ptiblicasse inclinan por la importacién de
paquetes tecnolégicos completos con el argumento que disminuye

los riesgos, acelera la ejecucién y evita complicaciones a los admi-

nistradores de las empresas. Pero esto, que no es necesariamente

cierto a nivel de proyecto,es falso a nivel de la economia nacional
porque no se computanlos beneficios intangibles derivados de la
sustituci6n de tecnologia y de bienes de capital e insumos impor-
tados. En la experiencia argentina, en torno de la llamada Ley de

Compre Nacional, los mayores obstdculos provienende la resisten-

cia de administradores de empresas ptblicas.

Otro elemento para viabilizar el esquema propuesto es desatar

al nivel del proyecto nosolo la tecnologia sino, también, sus otros

componentes y, en primer término,el financiamiento. En la me-

dida en quelas licitaciones convocan a los oferentes a proponer
tambiénel financiamiento del proyecto se restringe la posibilidad

de ser mas rigurosos en las condiciones de desagregacién de la tec-
nologia y la participacién local. En las presentes condiciones del

mercado financiero internacional es innecesario atar el financia-
miento a la compra de equipos y tecnologia ya que los recursos

financieros pueden obtenerse independientemente, por otras vias

del mereadofinanciero internacional. Nuevamente, en la experien-

cia argentina existen algunos ejemplos interesantes. En una de las

mayores obrasde ingenierfa vial y ferroviaria del pais, el complejo
ferro-vial de Zarate-Brazo Largo, la vinculacién del financiamiento

con la ejecucién de la obra en la licitacién original determinaba
un excesivo componente importado. Al replantearse la operaci6n
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y separarse el financiamiento de la ejecucién, se dio preferencia

a empresaslocales para la ejecucién de la obra y se promovié la

participacién de ingenierfa local y de materiales producidosen el

pais con lo cual aumenté sustancialmente la participaci6n interna

en la ejecucién del proyecto.

En cuantoa la biisqueda de tecnologia en el exterior, un as-

pecto muy importante es la toma de contacto con los centros de

excelencia internacionaly con las practicas que en los pafses avan-

zados han dadofrutos en el proceso de busqueday desarrollo tec-

noldgicos. En este campo,los estudios realizados por la JUNAC son

particularmentevaliosose ilustran acerca de las multiples vias a

utilizar para la toma de contacto y la coleccién de experiencias

disponibles en otros paises.

La misma JUNAC ha elaborado unaserie de ideas de otro aspec-

to del proceso de btisqueda queesel realizado a nivel subregional

en el marco del Grupo Andino. Aqu{ parecen particularmente im-

portantes las btisquedas que se hagan al nivel de los programas

sectoriales de desarrollo industrial y los proyectos andinos de de-

sarrollo tecnolégico.!?

Régimende inversiones extranjeras

Las subsidiarias de corporaciones multinacionales ocupan una

posicién importante en las econom{as latinoamericanas y en el

proceso de importacién de tecnologias, fundamentalmente en las

industrias dindmicas y la explotacién de recursos minerales. No

puede concebirse la formulacién de una estrategia de desarro-

llo cientifico-tecnolégico sin explicitar el papel que ocupan las

subsidiarias en el sistema econ6mico, en el control de recursos

internos, en el mercado nacional y el comercio exterior, en el

proceso de importacién, asimilacién, adaptaci6n y creacién de

tecnologia.

La cuestiénes vital pero no se decideal nivel dela politica cien-

tifico-tecnoldgica sino en el marco mas amplio de la politica econ6-

mica y de la formacién delas estructuras del poder y de la inserci6én

de cada pafs en la economia mundial.

19 JuNAC, Politica subregional..., op. cit., pp. 34 y 69, art. 13, ine. a.
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Pueden distinguirse tres modelos basicos de participacién de

las empresas extranjeras en el desarrollo industrial y tecnolégico.

a) La orientaci6n del desarrollo de las subsidiarias para que

cumplan un papel masactivo en la adaptacién y asimilacién de

tecnologia, en su integracién con el sistema productivo interno

a través de los eslabonamientos hacia atrés y en la expansién

y diversificacion de las exportaciones. El control oligopélico de

ciertos sectores por subsidiarias puede ser simultaneo con la

promocién del desarrollo tecnol6gico en empresas nacionales,

incluyendo,las ptiblicas. La estrategia brasilena se ajusta a este

modelo.

b) El control nacionalde los sectores basicos de la economia

fundamentalmenteen las industrias de vanguardia. El proceso de

copiar-adaptar-innovarse realiza a través de la importaci6n de tec-

nologfa y del desarrollo dentro de empresas nacionales. La inser-

cién en el comercio internacional de bienes y servicios y en las

transacciones financieras se realiza mediante empresas naciona-

les. Este es, basicamente, el modelo japonés y corresponde tam-

bién a la experiencia de paises menores como Suecia.2°

c) Las subsidiarias crecen en competencia con las empresas

nacionales dentro de un esquema de estrecha y creciente inter-

dependencia entre las economias nacionales en que operan ma-

trices y subsidiarias. La interdependenciase registra dentro de un

sistema de especializacién intraindustrial en que las econom{as

intervinientes se especializan en distintos productos dentro de las

mismas ramassin perjuicio del liderazgo de uno delos paises del

sistema en las industrias de punta. Este es basicamente el modelo

europeo enrelacién a la participacién de subsidiarias norteameri-

canas. Este modelo se inserta en un sistema atldntico creciente-

mente integrado dentro del cual la Comunidad Econémica Euro-

pea puede concebirse comoun proceso de integraci6n subregional.

Esto no implica la inexistencia de problemas especiales para los

20 Los acuerdos de coproduccién entre empresas ptiblicas y corporaciones multi-

nacionales puedenconsiderarse como unavariante dentro de este modelo. En esos

acuerdoslos intereses locales mantienen el control de la empresa y se determinan

las responsabilidades y beneficios de cada unadelas partes. Este esquemahasido

desarrollado en los acuerdos de empresas, particularmente europeas, con la Unién

Soviética y algunospaises arabes. La crisis petrolera ha estimulado a paises como

Francia y Japon a promovereste tipo de modelo con paises exportadoresde petréleo.
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distintos participantes del bloque comolo acaba de demostrarel

conflicto del Medio Orientey la crisis petrolera.!

Los proyectos vigentes en América Latina en materia de tra-

tamiento a las inversiones extranjeras se mueven, predominante-

mente, en el a4mbito de los dos primeros modelos descriptos. Se

mencioné el caso brasilefio como asimilable al primer modelo.

21 Los modelos europeoy japonés deben ubicarse atendiendoala posicién interna-

cional de cada uno. Europa formaparte de la economia atlantica con una estrecha

y creciente interdependencia con los Estados Unidos en funcién de comercio y

flujos financieros. Salvo en algunos productoscriticos, como petréleoy ciertos mi-

nerales, los pafses europeos son crecientemente aut6nomos en el abastecimiento

de productos primarios (particularmente agropecuarios). Dentrodel sistema, los

Estados Unidos ocupan una posicién dominante dada la dimensién de su economia,

su liderazgo tecnoldgico y el alto grado de autoabastecimiento que caracteriza a

ese pafs, incluyendo el petréleo. Aun en el caso de un drea tan critica comola de

este combustible, la Comunidad Econémica Europea parece haber supeditadoenla

reciente conferencia de Washington de paises importadores de petréleo,supolitica

mediterranea (bésicamente su politica de abastecimiento petrolero por medio del

entendimiento con los pafses arabes) a un entendimiento global con los Estados

Unidos. Sin embargo,el conflicto noestd atin resuelto.

El caso de Jap6n es totalmente distinto. Depende fundamentalmente del abas-

tecimiento de alimentos y materias primas provenientes delos paises en desarrollo

y sus mercados de manufacturas también dependen, en mayor medida quelas eco-

nomfas del bloque atlantico, de aquellos paises. La necesidad de proyectarse exter-

namente en medida importante fuera del sistema de pafses capitalistas av zados

impuso, inevitablemente, una estrategia de desarrollo econdémico y teenolégico

apoyadoen el control nacional de sus recursos, mereadosy estrategia internacio-

nal. Esto le ha permitido, ademds, seguir una politica muy agresiva de penetracién

en los mercados de otros paises desarrollados y, particularmente, de los Estados

Unidos.

Ambos modelos tienen repercusiones profundasen las estrategias de desarro-

lo tecnolégico. Los paises europeos no han aprovechado,hasta ahora,las oportu-

nidades que ofrece el Mercado Cominpara disefar una estrategia de gran pais

y unesfuerzo en un anchofrente del desarrollo tecnolégico. Si asf fuera se im-

pondria unarevisién de la posici6n que ocupan las subsidiarias de las empresas

norteamericanasquelideran el desarrolloen las industrias de punta en el mercado

europeo. El proyecto europeo depende,en ultimai ncia, de decisiones que atin

no se han tomadoen estos campos. Hasta ahorala estrategia de desarrollo tecno-

16gico europeo, comosefalan algunos observadores,consiste en especializarse en

algunos camposy participar en el comercio mundial mediante el liderazgo de sus

propias empresas en esos campos y de las exportacionesdelas subsidiarias de las

firmas norteamericanas, En el caso japonés,la estrategia tecnolégica abarea, como

ya se sefialé, un amplio frente, ¢ incluye el de arrollo de computadoras, aviones,

reactores y combustibles nucleares, ademas de dinamizarel desarrollode algunas

industrias tradicionales, comola naval, mediante unaactiva participacién en el

mercado mundial.
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En los tiltimos afios se ha ampliado sustancialmentela libertad

de maniobra delos pafses latinoamericanospara redefinirlos regf-

menes de tratamiento a las empresas extranjeras. Sobre este punto

se hicieron algunas consideraciones en otra parte de este ensayo.

Existe un convencimiento creciente y generalizadode la necesidad

de desagregar no solo el paquete tecnolégico incorporado en las

inversiones, sino también sus otros componentesy, en particular,

el financiamiento

y

la tecnologia de gerencia. El escaso aporte de

recursos propiosy la contribuci6n decisiva enel financiamiento de

los proyectos, de créditos del exterior y recursos internos indican

que el componentefinancierode la inversién extranjera puedeser,

en buena parte, sustituido por la movilizacién de recursos a través

de gruposlocales, incluyendo la banca de fomento. El componente

critico de la inversién extranjera es normalmentela tecnologia de

gerencia y la capacidad combinatoria de conocimientos de dis-

tinto origen para integrar el paquete tecnoldgico de los proyectos.

Diffcilmente pueda concebirse unapolitica de alternativa a la de

la hegemonfa delas subsidiarias de las compafifas multinacionales

si no se refuerza la capacidadinterna en el campo de la tecnolo-

gia de gerencia. En este sentido, es interesante la experiencia de

Yugoslavia de importarese tipo de servicios, por medio de empre-

sas consultoras extranjeras especializadas, para emplearlos en la

administracién de empresas locales. La experiencia del IRI en Ita-

lia es tambiénsignificativa y deben mencionarse las dos empresas

vinculadas CIFAP (Formacione Addestramento Profesionale) para la

formacion de cuadros de direccién y ANCIFAP para la formaci6n y

entrenamiento de obreros,téenicos y capataces.?? La formacién de

personal para salvarla brecha gerencial adquiere asf una posicién

clave enla estrategia de desarrollo econémico y teenolégico inde-

pendientes. La formacién de personal de direecién deberia incluir

los andlisis de sistemas, la utilizacién de material de cémputo y

procesamiento de informacién, la gestion financiera y comercial,

la administracién de personaly las diversas disciplinas que hacen

a la conduceién de las empresas. Dentro de la brecha gerencial

debe destacarse la insuficiencia de la capacidad combinatoria de

conocimientosa quese hizo referencia en otra parte de este infor-

me. El reciclaje de los recursos humanospara mantenerlos al dia de

22 Ppetrilli, G., L’Etat entrépreneur, Paris, Editions Robert Laffont, 1971.
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los avances tecnoldégicos es un componenteclave de desarrollo de

esa capacidad combinatoria.

Dentro del mismo campo, debe mencionarse la necesidad de

evitar que los mejores talentos gerenciales y cuadros técnicos va-

liosos se orienten predominantemente al servicio de subsidiarias

de empresas multinacionales en virtud de las condiciones mas
atractivas de empleo que suelen ofrecer. El servicio de ese perso-

nal est4 encuadrado dentro de la estructura en la cual sirve. La ca-
pacidadde las empresas ptiblicas y privadas nacionales de ofrecer

alternativas atractivas de empleo es un elementoclave parala na-

cionalizacion de los gerentes.?° Es claro que esto noserfa posible

si los sectores dindmicos de la economia estén predominantemen-

te en manosde empresas extranjeras.
En América Latina hay varias experiencias en el proceso de

redefinicién de la posicién de las subsidiarias de corporaciones

multinacionales. El modelo brasilefio ha logrado resultados im-

portantes dentro de los objetivos que persigue. El régimen de

la Decisién 24 del Grupo Andino ha planteado comoobjetivo el

control interno de las empresas que se beneficien del mercado

ampliado y definido explicitamente la vinculacién entre inver-

si6n extranjera y transferencia de tecnologia. Los aportes de la

JUNACen la materia han aleanzado gransignificaci6n en el ambito

latinoamericano y en el conjunto de los paises en desarrollo. En

la experienciaargentina,a fines de 1970se definié unaestrategia

de argentinizacién de las industrias bésicas dandopreferencia a

los intereses privados y ptiblicos locales en el desarrollo y amplia-

ciénde proyectos industriales de base. En ese caso, se adopt6é un

enfoque progresivo: la argentinizacién del crecimiento, en secto-

res cuyo ritmo de expansién duplica el conjunto de la economia,

permitirfa en pocosafios rectificar el proceso de extranjerizacién

y afirmarel control interno de los sectores industriales avanza-

dos. Este esquemase integré con la politica de argentinisacion

del crédito, la creacién del Banco Nacional de Desarrollo para

fortalecerel flancofinancieroylas preferencias a las empresas de

ingenieria e industriales locales en la ejecucién de proyectos del

sector ptiblico. Recientemente ha sido aprobada una nueva ley

de inversiones que tiene varios puntos en comtin con el régimen

23 Expresion tomadade Helio Jaguaribe.
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de la Decisién 24. Ademas, se estan formalizando acuerdos con

paises del este de Europa que pueden llevar a concretar acuer-

dos de coproduccién que se ubicarian dentro del segundo modelo

descripto anteriormente.

Debe destacarse, por ultimo, que el tratamiento de las inver-

siones extranjeras puede convertirse en un simple instrumento de

restriccién de inversiones y del desarrollo teenoldgico si no se lo

inserta con unaactiva politica de desarrollo y movilizacién de re-

cursos internos. Desde este punto devista, ese tratamiento es solo

un instrumento del proceso de desarrollo econdémico y cientifico-

tecnolégico que adquiere sentido en el marco de una estrategia

global de desarrollo y transformaci6n.

Politica de comprasdelsector publico

La politica de compras de bienes y servicios del sector ptiblico es

una de las herramientas bdsicas de promocién del desarrollo cien-

tifico y teenolégico. La demandade servicios téenicos del gobierno

puede agruparse en tres grandes dreas: a) servicios de ingenieria y

otras ramas téenicaspara la formulacién y ejecucién de proyectos;

b) servicios gerenciales y de administraci6n para la conduccién de

empresas, organismos descentralizados y otros entes responsables

de diversas actividades; c) servicios de investigacién y desarrollo.

Dentro de la demandatotal de tecnologia, la originada en el

sector ptiblico representa en los paises desarrollados y en la Améri-

ca Latina una proporcién elevada. Porotraparte, el Estado genera

unaparte sustancial de la demanda de tecnologia incorporada en

bienes de capital. La inversién publica en los paises latinoameri-

canos representa entre 40% y 50% de la inversién bruta interna.

La inversion ptiblica ocupa un lugar preponderante en la demanda

de las industrias metal-mecdnicas. Aproximadamente el 50% de la

demanda de equipos y materiales eléctricos se origina en el sector

ptblico. Este origen predomina también en la demanda de equipos

de construccionesviales; material de transporte ferroviario, aéreo,

navaly carretero; equipos hidrdulicos y otros bienes de capital para

el desarrollo de la infraestructura de transportes, comunicaciones

y energia. En varios paises el petroleo e industrias basicas, como

la siderurgia, operan también dentro del ambito del sector publico.
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La demandadel sector ptiblico repercute igualmente enlas indus-

trias productoras de bienes intermedios comola de cemento y las

metalicas bdsicas. Ademds tiene importancia en la demanda de

material y equipos cientificos, de educacién, material de oficina

y equipos de eémputo.

Enlos paises avanzadosla vinculacién entre la demandadel

gobierno y la oferta interna de bienes y servicios juega un papel

fundamental en el desarrollo y transformaci6n de las estructuras

industriales y de los sistemas cientifico-tecnol6gicos.

En conjunto, el sector piblico emplea proporciones muy im-

portantes de los factores productivos disponibles. Considerando

solamente las inversiones de las empresas ptblicas se advierte que

ellas representaron en 1963, segtin datos del Centro Europeo de la

Empresa Ptiblica,4 el 33,5% de las inversiones totales en Alema-

nia, el 28% en Italia y el 23% en Francia.

Segtin J. M. Martin, la politica de compras del sector ptiblico

francés ha estado orientada a la creacién de mercados para bienes

de capital, la promocién de la investigacién y desarrollo llevada

hasta el nivel de ingenieria y a promoverun sistema de estimulos

al progreso técnico basadoen la competenciay el control. Para un

numerosignificativo de empresas francesas, en ramas como meca-

nica pesada, equiposeléctricos y material aerondutico, las ventas

al Estado representaron hasta el 50% y el 60% de sus ventas tota-

les. En las compras del gobierno se dio estricta preferencia a la

industria nacional aunquesus precios excedfan del 10% al 20%, en

promedio,los del mercadointernacional.El desarrollo de servicios

de investigacién y desarrollo dentro del sector ptiblico facilité la

adopcién deestrictas normas téenicas de equipamiento y la pro-

mocién de la competencia entre empresaslocales que estimularon

la productividad y el desarrollo tecnolégico en Francia.*> Aparen-

temente, la experiencia francesa ha tenido éxito en evitar un do-

ble peligro que enfrenta la polftica de comprasdel Estado:el de la

distribucién equitativa de los pedidos entre los proveedores del

sector ptiblico y el monopolio de un proveedor.

24 Petrilli, G., op.cit.
25 Martin, J. M., “El papel de las empresas publicas en la creacién y difusién de

innovaciones tecnol6gicas. La experiencia francesa de postguerra”, conferencia en

la Universidad Catélica Argentina, BuenosAires, agosto de 1971.

122 Atoo FERRER  

Un aspecto importante del papel de las empresas ptiblicas eu-

ropeas se refiere a la formacién de recursos humanos a diversos

niveles para satisfacer sus propias demandas deservicios, inclu-

yendolos gerenciales y de administracién de empresas.

En los Estados Unidos,la incidencia del poder de compra del

Estado ha sido fundamentalparael desarrollo cientifico-tecnol6gi-

co yla transformacién delas estructuras industriales de ese pats,

sobre todoal nivel de las actividades de las industrias intensivas en

investigacion vinculadasa la defensa. La contribucién del Estado

al financiamiento dea investigaci6n y desarrollo en varias de esas

industrias, vinculado a contratos de compra de equipos y materia-

les, aleanza el 90% en la industria aerondutica, 62% en la eléctrica

y electrénica y 16% en la quimica.?°

Como se sostiene en un informede la OECD:

Comocliente importante de numerosas industrias, el Estado ejer-

ce una graninfluencia sobre las presiones, los estimulos y los obs-

taculos que afectan la innovaci6n, por la modalidad de sus méto-

dos de compra, en otros términos, por la influencia que ejerce no

sobre la tecnologia mismasino sobre el mercado sobre el cual la

tecnologia se aplica. Al actuar como un cliente esclarecido y pre-

visor, el Estado puede disminuirlas considerables incertidumbres

de la innovacién tecnolégica.??

Esta contribucion del Estado al desarrollo tecnolégico incluye la

difusion de tecnologfas avanzadas a actividades tradicionales como

en los casos de la aplicacién de la experiencia aerondutica a los

transportes terrestres ultrarr4pidosy la aplicacién de la electr6ni-

ca modernaa losservicios médicos. En buena medida,esa difusion

se refiere a la aplicacién de los equipos de cémputo,la informatica

y los sistemas de comando a miiltiples actividades tradicionales.

"La politica de compras del sector ptiblico de los pafses avan-

zadosse proyecta al plano de la cooperacién reciproca. Ella inclu-

ye la coordinacién de las compras de productos de alto contenido

tecnoldgico (por ejemplo, en transportes, salud, comunicaciones

y servicios ptblicos) y el estimulo, por medio de esa coordina-

op. eit.

., op. cit.
26 OECD, Gaps in technology...

27 ogcp, Conditions du succé.
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cidn, al sector industrial para desarrollar tecnologias avanzadas.

Este ultimo punto incluye el propésito de promoverla formacién

de empresas con una escala de produccién y tareas de investiga-

cién y desarrollo suficientes para competir internacionalmente.*®

La coordinaci6n de la politica de compras constituye uno de los
instrumentos claves parael desarrollo de la capacidad teenolégica

europeay delas industrias intensivas en investigacién. Esa coope-

raci6n delos sectores ptiblicosal nivel europeo podria incluir, con-

forme a una proporci6n,”? la constituci6n de empresas ptblicas
europeas enlos sectores aerondutico, electrénico, acero, energia e

industrias de tecnologia de punta. El avance real en estas dreas ha
sido débil hasta ahora pero el enunciado del problemaidentifica su
gravitaci6n potencial e ilustra sus posibilidades en el Aambito de la
integraci6n subregional y regional de América Latina.

En América Latina el sector piblico no ha jugado un papel

comparableal de los pafses desarrollados en el desarrollo indus-
trial y cientifico-teenolégico. Diversos factores contribuyen a ex-
plicar la debilidad de los vinculos entre la demanda publica de
bienes de capital y tecnologia y la produccién interna de bienes

y servicios. Entreellos la gravitacién de la consultoria extranjera
en la preparacién de proyectosy la atadura de préstamos del ex-

terior a determinadas proporciones de componentes importados
que normalmente incluyenla ingenieria del proyecto.La falta de

coordinacién y programacién de las compras contribuyen tam-

bién a frustrar el impacto del gobierno sobre el desarrollo indus-
trial y teenoldgico. La frecuente dispersién del gasto entre diver-

sas jurisdicciones (gobiernos centrales, estatales y municipales,

organismos aut6nomos y empresas publicas) y la escasa coordi-

nacién entre las mismas,da lugara la falta de estandarizacién en

la demandade equipos y materiales que impidea la industria es-

pecializada alargarlas series de produccion y absorberlos costos

de programasde investigacién y desarrollo. La falta de programa-

cién de las compras a mediano plazo impide, también, formular

planes de desarrollo a las firmas oferentes. Los cambios bruscos

en los niveles de inversién ptiblica y demanda de tecnologia vin-

culadosa dificultades financieras del Estado compromete también

28 opcp, Gaps in technology..., op. cit.

29 Petrilli, G., op. cit.
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el desarrollo industrial y teenol6gico. Lo mismo ocurre en la ex-

periencia de algunos pafses con las demoras en el cumplimiento

de los pagos del Estado a sus proveedores. Se advierte también la

existencia de una mentalidad importadoraen directivos de entes

ptiblicos en algunos paises respaldada en argumentos tales como

el menorcosto de ciertos equipos importados, el mayor nivel de la

consultorfa extranjera, la brevedaddelos plazos de entrega y la im-

portancia de la asesorfa externa para el mantenimiento, ete. Ya se

sefial6é que estos argumentos puedenser parcialmente validos en

tanto la incorporacién de tecnologia y el equipamiento del gobier-

no se evaltian al nivel de las cuentas de resultados del proyecto en

el corto plazo. Dejan de serlo en un enfoque dindmico del proble-

ma dela polftica de compras de bienes y servicios del sector publi-

co. En tal sentido adquiere importancia el disefio de metodologias

de evaluacién de proyectos que computenlos beneficios directos e

intangibles emergentes del aumento del componente local de bie-

nes y tecnologia en las realizaciones del sector piblico. Como se

sostiene en un informe del Grupo Andino:

[...] el desarrollo de la capacidad de confeccionar proyectos debe-

rfa ser un aporte importante de la estrategia para adquirir control

sobre las tecnologfas empleadas, aprovechar al m4ximo el impac-

to sobre la economfa derivado dela ejecucién de proyectos y para

aumentarla capacidad negociadora acerca de las necesidades de

importaci6nenla financiaciénde las inversiones.°°

Desde estas perspectivas,la politica de compras ptiblicas de bienes

y servicios adquiere una importante funci6n dentrodela estrategia

de desarrollo econémicoy cientifico-teenoldgico. Al respecto debe-

rfa prestarse atenci6n a las siguientes pautas de comportamiento

del sector puiblico: a) estandarizacién de las compras de productos

seriados; b) programacién a mediano y largo plazo de las compras

de bienes de capital y tecnologia; c) preferencias a empresas con-

sultoras locales y a los cuadros técnicos del sector ptiblico en la

formulacién y supervisién de proyectos con el objetivo explicito de

desagregar la tecnologia y los bienes de capital necesarios; d) es-

30 juNAC, Bases generales para una estrategia subregional de desarrollo, Lima,

1972.
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trecha participacién entre técnicos del gobierno, consultores pri-

vados y empresasen la formulaci6nde las condiciones de compras

de tecnologia y equipos del exterior para proyectos especificos,

particularmente en las obras de infraestructura y en sectores in-
dustriales bajo el 4rea publica; e) ampliacién del drea de financia-

miento externo noatadoa la fuente de suministros, en particular

cuando los préstamosse refieren a la preparacion de proyectos;*!
f) integracién de cuadros técnicos locales con consultorfas extran-

jeras cuandola tecnologia importada sea necesaria para la ejecu-
cién de proyectos; g) utilizar la demanda de servicios de gerencia

y administraci6n para la formacién de cuadros de conduccién de

empresasy actividades publicas.

Se han registrado avances positivos en los tltimos afios en la

América Latina en este campo, tanto al nivel operativo como de

la definicién de la importancia del poder de compra estatal en la

estrategia de desarrollo. A fines de 1970 se promulg6 en la Argenti-
na la ya mencionada ley de Compre nacional que instrumenté un
conjunto orgdnico de disposiciones en este campo. En un pasaje
del mensaje que acompanié esa ley sedice:

[...] debe ser objetivo gubernamental el de contribuir a una de-

manda sostenida y creciente para las empresas industriales, de

construccién y las proveedoras de servicios locales, dentro de las

exigencias de calidad y costos indispensables para el proceso de

crecimiento. La opcién entre la adquisicién de bienes nacionales e

importados queda a menudoresuelta, de hecho,antesdela licita-

cién,al seleccionarse una determinadaalternativa técnica entre las

queofrece el proyectoalfijarse las modalidades de contratacién,al

especificarse los bienes a adquirir, los plazos de entrega o la forma

de pago. Porlo tanto, para canalizar las compras hacia el mercado

local se requiere que a nivel de proyecto exista el propésito yla

firme decisién de planear, proyectar y disefiar paralo argentino.

En Brasil existe una larga tradicién de vinculos entre el poderoso
sector ptiblico de ese pais y la produccién local de tecnologia y de

3! La ley de “Compre nacional” de la Argentina prohfbe al sector publico aceptar
préstamos del exterior para la preparacién de proyectos cuandoestos estén atados

a la contratacién de consultarfa extranjera.
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bienes de capital. Probablemente es Brasil el pais en que la acti-

vidad consultora de ingenieria esté mds desarrollada dentro de la

América Latina y algunas de las firmas tienen voltimenes de ope-

raciones respetables en escala internacional. En el Plan Basico de

Desarrollo Cientifico y Teenolégico de ese pafs se otorga particular

importancia a la polftica de compras estatales como instrumento

de la estrategia adoptada.** Entre los objetivos mencionados en

este campo sedestacan la utilizacién del poder de compraestatal

para disminuir los riesgos inherentes al proceso de investigaci6n

mediantela expansi6n, garantia y previsién del nivel de la deman-

da publica. La adopeién de preferencias para compras de bienes de

capital producidoslocalmentese vincula a unapolitica de financia-

miento interno, competitiva conlas fuentes de financiamiento de

que gozan los proveedores extranjeros, instrumentada a través de

FINAME(Agencia Especial de FinanciamientoIndustrial) y el Banco

Nacional de Desarrollo. Entre otras medidas se prevé también la

demandapublica paralos servicios de institutos de investigacién e

incentivara las firmas proveedorasdel Estadoa utilizar tecnologia

producida en Brasil y a producir tecnologia cubriendo los riesgos

queel proceso genere.

En Venezuela, en un reciente decreto del Poder Ejecutivo se

disponela obligacién del sector ptiblico de contratar preferente-

menteservicios de investigaci6n cientifica 0 teenoldgica con insti-

tutos oficiales de investigacién o institucionesprivadas nacionales

especializadas.

Los casos mencionadosconstituyen solo algunos de los ejem-

plos de los avances recientes en el campo analizado. Merece des-

tacarse que en el seno del Grupo Andino,la Junta esta estudiando

por encargo de la Comisi6n la formulacién de normas uniformes

de compras estatales a nivel subregional. Este es un instrumen-

to importante en el proceso de integracién, particularmente en el

campo delas industrias mecdnicas de cuya complementacién a

nivel regional depende gran parte del éxito del proceso andino.*?

32 Brasil, Presidencia de la Republica, Brasil: Plan for scientific and technological

development 1973/1974, Brasilia, 1973.

33 Gonforme al estudio sobre las Bases para una Estrategia Subregional de Desa-

rrollo, en 1985 las industrias metal-mecdnicas serian responsables del 56% de la

sustitucién de importacionesgenerada porla integracién industrial.
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Creacién de tecnologia

La importaci6n de tecnologia y el proceso de desagregacién para
promover su adaptacién y asimilacién es un cauce fundamental

pero insuficiente para el desarrollo cientifico-tecnolégico de los

pafses latinoamericanos. Por dos razonesprincipales. Primero, que

la dotacién de recursos, tamafio del mercadoy nivel de desarrollo

econémico y social imponen soluciones técnicas que no pueden

originarse totalmente en la adaptacién y asimilacién de la teeno-

logia importada. Segundo, la existencia de problemas especificos

de las economias y sociedades latinoamericanas sobre los cuales
tampoco existen experiencias relevantes en los paises desarrolla-

dos, como en el caso de las enfermedadestropicales, actividades
artesanales, el desarrollo de zonas en que predominala agricultura

de subsistencia o la lucha contra la contaminacién ambiental en

economias subdesarrolladas.*+
Porotra parte, la importancia estratégica de la explotacién de

ciertos recursos naturales para el desarrollo y la insercién inter-
nacional de las economias latinoamericanas impone la biisqueda
de soluciones tecnoldégicas originales y el fortalecimiento de la in-

fraestructura cientffica-teenolégica para ampliar el 4rea de auto-

nomia frente a los grandes centros de poder econédmico mundial.
Ejemplos en este sentido son el desarrollo en materia de petrdleo,

pesquerias, cobre y estafio.

Los planes de desarrollo existentes en los paises de Améri-

ca Latina confieren una posicién importante al proceso de crea-

cién de tecnologia en areas cuya prioridad es impuesta por las

demandas de las sociedades y economias nacionales. El ambito

del proceso de creacién esta naturalmente determinado porla
dimensién de cada pais, el nivel de su desarrollo econémico,di-

versificacién de la estructura productiva y madurez del sistema

cientifico-tecnolégico.

La creaci6n de tecnologia para enfrentar la demanda de pro-

yectosy actividades especfficas requiere la combinacién de recur-

sos humanos, materiales y financieros en un determinado contex-

44 Se considera que solo el 1% de los gastos en investigacién y desarrollo en los
paises avanzadosse refiere a problemasde interés especifico de la periferia. JUNAC,
Politica subregional de desarrollo tecnolégico, op. cit.
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to institucional y dentro de un esquemaoperativo concreto. Esto

puede darse principalmente al nivel de proyectos especificos de
investigacion en torno de problemas bien determinados.*> El 4m-
bito institucional puede ser un instituto especializado como, por

ejemplo, el Instituto Venezolano de Petréleo y Petroquimica*® o
un arreglo ad hoc en queparticipan diversos institutos, particular-

mente cuandose trata de proyectos que requieren un tratamiento
multidisciplinario. Puede concebirse, también, como en el caso

del desarrollo sidertirgico de la India, quela tarea de investigacién

y desarrollo esté a cargo de una empresade ingenierfa especiali-

zada. Particularmente en el caso de empresas ptiblicas que tienen

una posicién dominante en sectores claves, como por ejemplo,el

desarrollo hidroeléctrico, la respuesta puederadicaren el fortale-

cimiento de sus departamentos de investigacién y desarrollo para

realizar los proyectos de investigaci6n.
Muchos problemas, fundamentalmente en el campo del de-

sarrollo regional sanitario y educativo, exigen la formulacién de

proyectos integradoscon la participacién de diversos entes y dis-

ciplinas. Ejemplos de estos proyectos son los incorporados en el

mencionadoPlan de Brasil, es decir, el programa de zonastropi-
cales htimedas, el programa de “cerrados”, el proyecto de Aripua-

na y los proyectos RADAM y de relevamiento aerogeofisico, En el

primer proyecto, por ejemplo, los objetivos perseguidos son el de-
sarrollo de la producei6n agropecuaria, controlar el efecto de la

deforestacién con respecto al clima y las condiciones ecoldgicas,

la preservaci6nde la naturaleza y el control de la contaminacién

ambientaly la profilaxis e investigacién sobre enfermedades dela

regién (fiebre amarilla, malaria, etc.). La responsabilidad del pro-

yecto descansa en el Consejo Nacional de Investigaciones con la

cooperacién de la Superintendencia de Desarrollo de la Amazonia

y la Universidad Federal de Para.>”

35 Esto incluye los objetivos del proyecto, la metodologfa de trabajo, los métodos de

evaluaci6n, el insumo de recursos humanos, materiales y financieros, los plazos

de ejecuciény sus etapas cuandocorresponda,la proposicién de los vinculos de los

resultados del proyectocon el sistema productivo y la evaluacién de los beneficios

esperados.

36 GoniceT (Venezuela), Plan preliminar de desarrollo cientifico » tecnolégico

1972-1974, Caracas, 1972.

37 Brasil, Presidencia de la Republica,op,cit.
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En la Argentina, el programa de aprovechamiento delastie-
rras de la zona del Chaco,incluido en el Programa de Desarrollo
1973-1975, plantea problemas similares de cardcter multidisci-

plinario con la participaci6n de diversas instituciones. En todos

los casos, es indispensable una estrecha vinculacién entre los

equipos responsables de la investigaci6n con las unidades pro-

ductivas (empresas ptiblicas y privadas, explotaciones rurales)

tanto para recoger informacién y precisar las demandasdel sis-
tema econ6mico-social como para que este digiera los frutos de

la investigacién.

A nivelregional, la JUNAC ha propuesto eldesarrollo de proyec-

tos andinos de desarrollo tecnoldgico (PADT) tendientes a enfrentar

problemas especificos planteados a nivel regional. La propuesta

incluye el régimen operativo de los proyectos conla participacion

de institutos de investigacién y los niveles de decisién a nivel na-
cional y subregional.°* Estos proyectos pueden ser de particular

importancia en relacién a los programassectoriales de desarrollo

industrial en torno de los cuales se generard la mayor parte de la
demanda subregional de tecnologfa industrial para las ramas ma-

nufactureras dindmicas.
Los programas internacionales de cooperacién téenico-cienti-

fica comolos desarrollados por la OBA, Unesco y Naciones Unidas,

pueden jugar un papel significativo mediante el aporte de asisten-

cia técnica parael desarrollo de proyectos especifficos, incluyendo

aquellos designificaci6n social directa como los vinculados con el

desarrollo de regiones atrasadas, la transformacién de la agricultu-

ra de subsistencia y la mejora de las condicionessanitarias.

Informacion

El proceso de desarrollo cientffico-tecnolégico genera y demanda
multiples tipos de informacién. La organizacidn delosflujos de in-
formaci6n es un requisito basico para la incorporacién de tecnolo-
gia en el sistema productivo, la movilizacién de la infraestructura-

cientifica internay el fortalecimiento de la capacidad negociadora

externa para la compra de tecnologia.

38 JuNAC, Politica subregional... , op. cit.

 

En el campodela generacién de informacién debe mencionar-

se la que surge del proceso de importaci6n a través del régimen de

propiedad industrial, los registros de contratos de compra y de uso

de patentes y marcas, la desagregaci6n de tecnologia importada y

la btisquedainternacional. Los registros sobre la inversién privada

directa extranjera y los programasy politicas de compras guber-

namentales proporcionan también un flujo de informaci6n funda-

mental sobre la demanda de tecnologifas medulares y periféricas,

de maquinarias y equipos, tecnologias alternativas disponibles,

requisitos de personal calificado y mano de obra. La adaptacién,

asimilacién y creacién de tecnologia por institutos, consultores de

ingenierfa, empresas ptiblicas y privadas, generan corrientes adi-

cionales de informaci6n. La organizaciény la facilidad del acceso

a esta son esenciales para la adopcién de las decisiones de inver-

sién y de empleo de tecnologia al nivel de proyectos, de programas

sectoriales, de formulacién y ejecucién delas politicas economicas

globales. “Informacién es poder”y la cantidad y calidad de la acu-

mulada en un sistema cientifico-teenolégico y la disponibilidad de

su acceso es un indicadorclave del grado de madurez del sistema

y de su integracién con el aparato productivo.

Los planesde desarrollo econémicoy socialy la estrategia glo-

bal de crecimiento proyectan las demandas futuras del sistema

productivo en el curso de su desarrollo y transformacién. La in-

formacién sobre esta demanda anticipada de ciencia y tecnologia

es un dato basico para la formulacién de la politica de desarrollo

cientifico-tecnolégico. Lo mismo ocurre con la evaluacién de las

tendencias de la economia y la ubicacién del pais en ese contexto.

Por ejemplo,la apertura de Ifneas de desarrollo de nuevas exporta-

cionesest4 indicando la demanda detecnologia que se generard en

ellas. Un aspecto fundamentalde la informacién que surge del lado

de la demandaserefiere a los recursos humanosnecesarios. El de-

sarrollo del sistema econémico

y

social y los programas y proyectos

de desarrollo tecnolégico, incluyendo los emergentes del proceso de

importacién y desagregacién de tecnologia, plantean requisitos en

términos de dotacién de recursos humanos que son datos paralas

polfticas educativas y de formacién téenico-cientifica.

Puede distinguirse otra drea del sistema de informacién que

se refiere al conocimiento de la dotacién de recursos internos en

términos de personal e instalaciones disponibles en institutos de
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investigacion, departamentosde ingenieria de empresas publicas y

privadas, empresas consultoras, ete. Esta informacién es necesaria

paraplanificarla utilizacion de recursos internos en la creacién de

tecnologfa y su vinculaci6n conla tecnologia fordnea en el proceso

de importacién, adaptacién yasimilacién.

Pueden formularse algunas consideraciones basicas sobre la

estrategia de desarrollo del sistema de informaci6n cientifico-tec-

nologico. La primera, que debe estar intimamente integrada con

el proceso de importaciény creacién de tecnologia, restringiendoel

campode la informacién acumulada a la que efectivamente tenga

vigencia para la producci6n, la ampliacién de los conocimientos

cientificos basicos y la formacién de recursos humanos. La segun-

da, que la complejidad creciente del proceso y la enorme masa de

informaci6n que debe procesarse aconseja queel sistema de infor-

maci6n se forme en etapas sucesivas que permitan la digestidn de

la informaci6n disponible porel sistema economico y social.

Legislacién de fomento

Existe en los pafses latinoamericanos una larga tradici6n en mate-

ria de legislacién de fomentodel desarrollo. Las politicas de sustitu-

cién de importaciones, de financiamiento, de promoci6n de Areas

rezagadas, se han ido consolidando y enriqueciendoenel curso de

las tiltimas décadas. El manejodelas politicas globales en el campo

fiscal y monetario tiene ya unalarga tradicién de vinculos con el

fomento del desarrolloy la promociéndel incremento del empleoy

de la capacidad productiva disponible. Solo en tiempos recientes la

legislacion de fomento incorporala variable tecnolégica como uno

de sus componentes esenciales. Lo mismo puededecirse de las po-

liticas de financiamiento del desarrollo de los bancos de fomento.

Por ejemplo,enla legislacién sobre la promocién de la pequefia y

mediana empresa existente en varios pafses se introducencriterios

para incentivarel cambio tecnolégico.Tal, por ejemplo,la reciente

legislacién argentina en la materia.

Enel caso de la mediana y pequefia empresa un instrumento

eficaz consiste en el abordaje del problemaal nivel sectorial. Por

ejemplo, en el caso de la industria textil, es factible la formula-

cién de programas de modernizacién y fusién de empresas que

incluyan incentivos para el cambio tecnoldgico, la expansién de

exportaciones y otros objetivos. Tales programas pueden apoyarse

en el otorgamiento deincentivosfiscales, crediticios y de diverso

tipo, a las empresas que cumplan con las propuestas del progra-

ma. En Espafia este enfoquesectorial parece haber dadoresultado

en el caso de industrias tradicionales. En la Argentina, cuando se

constituy6 el Banco Nacional de Desarrollo se le confirié, como

una de las responsabilidades basicas, la formulacién y administra-

cién de tales programas en el marco de comisiones sectoriales de

programaci6nconla participacion de los empresarios y de trabaja-

dores del sector. Uno de los esquemasprevistos entonces consistia

en el saneamiento financiero de las empresas vinculadas con los

programassectoriales mediante la capitalizaciony/o consolidacién

a largo plazo de la deuda existente con bancos oficiales, el siste-

ma de impuestos y de previsién social. En muchoscasos en la Ar-

gentina, y seguramente en otros paises del drea, noes posible la

modernizaci6n y el cambio de las funciones de produccién de las

empresas mediante la penetracién de innovaciones tecnoldgicas,

sin una reorganizaci6n de las firmas que incluya su saneamiento

financiero. En la Argentina no han dado éxito en el pasado pro-

gramaaislados llamadosde rehabilitacién industrial que tuvieron

propésitos de corto plazo de salvar situaciones criticas inmediatas.

Los problemas por los que atraviesa la pequefia y mediana em-

presa, incluso empresas nacionales de mayor dimensién, pueden

enfrentarse eficazmenteen el marco depolfticas globales de sanea-

miento financiero, modernizaci6ndelas estructuras organizativas,

incentivo al cambio tecnolégico, y apertura al comercio exterior.

Comose ha dicho,este tipo de politicas puede ser abordado a nivel

sectorial y en el marco de la estrategia global de desarrollo que

permitira evaluar el comportamiento esperado porel sector en el

proceso de crecimiento.

Los incentivos fiscales y monetarios constituyen instrumen-

tos generalizados en la reciente legislacién de fomento de varios

paises. Existe, sin embargo, un consenso amplio sobre la utilidad

menor de estas medidas con respecto a las directas de desarrollo

tecnolégico, comolas analizadas en otras partes de este ensayo.

Entre otras razones,la eficacia de los incentivos fiscales y mone-

tarios aparece limitada por la concurrencia de incentivos de igual

o mayor magnitud parael desarrollo regional, las exportaciones y
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otros objetivos. Sin embargo, semejantes incentivos pueden resul-

tar titiles si se insertan dentro de unaestrategia global de desarro-
llo teenolégico que opere en un anchofrente. Las técnicas de legis-

laci6n tributaria estén suficientemente desarrolladas en la regién
y se utilizan en la practica diversos tipos de desgravaciones para

fomentar la investigacién tecnolégica en el nivel de la empresa. Capitulo V

En materia de créditos, los otorgados en condiciones especiales en Problemas de planificacion y de organizacion

términos de plazo ytasa de intereses e, inclusive, la coparticipa-

cién en los riesgosde la entidad financiera otorgante, son practicas del sistema cientifico-tecnolégico

habituales en bancos de fomento.

Caracteristicas de la tecnologia

La tecnologia asume el doble cardcter de mercancfa y de produc-
to e insumo fundamental del conjunto del sistema econémico y
social. Los objetivos son, entonces, producir tecnologia y ampliar
su demanda y, simulta4neamente, integrar el desarrollo cientffico

y tecnolégico con la transformacién de la sociedad. Dealli las dos
vertientes dominantes de la planificacién del desarrollo cientifi-
eo-tecnolégico. La planificacién y las politicas deben promover,

al nivel de la empresa, de proyectos especfficos, de sectores, la

generaci6n de innovacionesy la aplicacién del conocimiento exis-

tente, dentro y fuera del pafs, con vista a elevar la productividad

de los factores empleadosen la produccién de bienes y servicios.

Al mismo tiempo, debenarticular el desarrollo de la ciencia y la

tecnologia con la educacién y la formacién de recursos humanos,

la conduccién del Estado, la polftica interna e internacional del

pais, el reparto polfticamente deseable de la riqueza y el poder,la
elevacién de la calidad de la vida.

Debentenerse en cuentaestas caracterfsticas del proceso para
apreciar los problemas especfficos que enfrentan la planificaci6n
y la formulacién de politicas. En ningtin otro campo existe una
vinculaci6n tan estrecha entre ambas vertientes del desarrollo: la
produccién y empleo de factores productivos y el cambio del con-
junto del sistema econémicoy social. Deallf el nivel de exigencias

impuestoa la planificacién y la formulacién de polfticas cientificas

134 AvoFERRER TECNOLOGIA Y POLITICA ECONOMICA EN AMERICA LATINA. 135

 



 

y tecnolégicas. Debe producir resultados cuantificables en térmi-

nos de insumo de recursos y de produccién de bienes y servicios,
satisfacer demandas especificas de unidades productivas y de sec-
tores y movilizar el proceso de desarrollo econémico y transforma-

ciénsocial y politica. Por eso tambiénla dificultad de evaluar los
resultados de la gesti6n ya que estos se expresan, en gran medida,
en beneficios intangibles que suelen quedar al margen de los c6m-

putos de costos y beneficios.
Esto plantea unaserie de riesgos a la planificacién cientifica

y teenolégica como proceso de largo plazo. Por un lado, la posi-

bilidad de quedar enmarcada en un contexto de generalidades de
pocasignificacién operativa al nivel concreto de la produccién y

de las condiciones de vida de la poblacién. Por otro, su limitacién

a la promocién del empleo y generacién de tecnologia en activida-

des especifficas fuera del marco de la transformacién del sistema
social y de sus demandasdedesarrollo, movilizacién del potencial
interno, autonomia frente a los centros de poder mundial, demo-

cratizaci6n del poder econémicoy politico. De alli la necesidad de

un esfuerzo sistematico para integrarla planificacién de la ciencia
y tecnologia con la del conjunto del sistema, tanto al nivel de las
actividades cuantificables en términos de insumo de recursos y
produccién de bienes y servicios, como del disefio del proceso de

desarrollo. Desde la perspectiva del mundo en desarrollo, cuando

pase el atractivo politico del descubrimiento relativamente recien-
te del problema,es necesario quela planificacién de la ciencia y la

tecnologia quede intimamente incorporadaa la planificacién eco-
n6émicay social y, lo que es mucho mas importante, que la variable

cientifiea y teenoldgica esté permanentemente presente en las de-

cisiones del Estadoy del sector privado.

Determinaciénde prioridadesy asignacion de recursos

Las prioridades del programacientifico-tecnoldgico yla asignacién
de recursos dentro de él surgen basicamente del plan de desarrollo
econdémico y social. En la medida en que se concibe a la ciencia

y la técnica comoinstrumentosdel crecimiento y transformacién
de la economiay la sociedad no existen prioridades aut6nomas en
aquel programa. Pero esto requiere dos salvedades importantes.
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La primera, que la maduraci6ndel sistema y los resultados de su

desarrollo se dan, en gran medida, en el mediano y largo plazo y

exceden los periodos que habitualmente abarcanlos planes de de-

sarrollo econémicoy social. De alli que la programaciéncientifico-

teenolégica deba demandardela planificacién econémicay social

planes prospectivos que indiquenel sendero de desarrollo esperado

en el largo plazo. La segunda consideraci6n se refiere al hecho de

quela ciencia y la técnica son, hist6ricamente, un poderoso agente

de transformaciony las previsiones sobre su desarrollo esperado y

su impacto sobre la estructura econémica y social constituyen un

dato bdsico para la planificacién global. Desde esta perspectiva, la

politica teenolégica debe ayudar a inventar el futuro 0, més mo-

destamente, a dominarlo.! Se constituye, de este modo, en un in-

sumo fundamental de la planificacién econdmica y social. Mas que

en términos de subordinacién de esa politica a la planificacién del

desarrollo debe pensarse en términos de interdependencia entre

ambosprocesos. Esto es cierto aun mésalla de las consideraciones

de largo plazo referidas a las previsiones prospectivas sobre el de-

sarrollo interno y los cambiosen la insercién en el encuadre mun-

dial. Es aplicable, también, a la planificacién de corto y mediano

plazo. Por ejemplo,la asignacién de capital y mano de obra a una

actividad especffica puede estar intimamenteinfluida por la opcién

tecnol6gica que se decida. En tal caso, diffcilmente los planifica-

dores econémicos y sociales podrian determinar la asignacién de

recursos disponibles sin tomar en cuenta la variable tecnolégica.

La identificacién de las demandasde ciencia y tecnologia debe

formularse en dos niveles: el macroeconémico-social y el secto-

rial. En el nivel macroeconémico-social deber analizarse la evo-

lucién prevista de los grandes agregados: producto nacionalbruto,

poblacién, empleo, acumulacién de capital. Deberan analizarse,

también, los cambios estructurales de la produccién como con-

secuencia del mismo proceso de desarrollo y los cambios del peso

relativo de la produccién de cada sector y de su demanda defac-

tores productivos. De este modo, debe preverse el crecimiento de

los sectores tradicionales (agropecuario, construccién e industrias

vegetativas comola textil y alimentos y bebidas), de los sectores

nuevos de alto dinamismo fundamentalmente en el campo de las

1 Jequier, N., op. cit.
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industrias basicas, de la infraestructura de transporte, comunica-

ciones y energfa y de los sectores de servicios, particularmente de

aquellos destinados a satisfacer necesidades sociales como salud
y educacién. El andlisis de la evolucién de la composicién de la
produccién deber4 acompajfiarse del estudio de las relaciones in-

tersectoriales. En el marco del comportamiento global del sistema
econémico y social, deber4n enfrentarse los siguientes problemas

fundamentales: empleo de la fuerza de trabajo, distribucién del in-

greso, equilibrio externo y acumulaci6n de capital. Los cambios en

la estructura econémicay social y la estrategia para enfrentar estos
problemasproporcionaréel disefio de las principales demandasdel

proceso de desarrollo sobre la oferta interna y la importacién de
tecnologia. Quedaré determinado, por ejemplo, el peso relativo
de la demanda de conocimientos del sector industrial en relacién
al agropecuario y si las tecnologfas a emplear deben maximizarel

empleo,la densidad de capital y/o la capacidad competitiva exter-

na. Las demandassociales también indicarén la incorporacién de

tecnologfas necesarias en servicios tales como educacién y salud

para elevar la productividad de estos servicios y su capacidad de

respuesta a las exigenciasdel desarrollo social.
En los paises desarrollados las repercusiones sociales del

desarrollo cientifico-tecnolégico estan recibiendo una atencién

creciente en torno a cuestiones tales comolas de la calidad de
la vida y el ambiente.” Sin perjuicio de la atencién que estos pro-

blemas merecen en los pafses latinoamericanos, poca duda cabe

de que enellos el principal atentado contra la calidad de la vida
y el ambiente sigue siendo el subdesarrollo y sus consecuencias

sociales.
En relacién con la determinacién de las demandasenel nivel

sectorial, los objetivos principales son establecer las prioridades
tecnolégicas en cada sector en funcién de su ubicacién en el pro-

ceso de desarrollo y las caracterfsticas técnico-econémicas de su

producci6n,el andlisis de la integracién actual de cada sector con

el sistema cientifico-tecnolégico local y los servicios que este le
presta, la formulacién de las recomendaciones generales relativas
al rol que la tecnologfa y las actividades de investigacién y desa-

rrollo deben jugar en cada sector y, finalmente, el disefio de un

2 OECD, Science, croissance et société, Paris, 1971.
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programa concreto de personal, equipos y fondos necesarios para

el cumplimiento de los objetivos propuestos.

En ultima instancia, tanto la planificacién econdémica y social

comola cientifico-tecnolégica estaran determinadas porel proyecto

politico de cada pais, concebido en su dimensién interna de distri-

buci6n del poder y el ingreso y en su dimensién externa de ubica-

cién en el contexto internacional. Comose hasefialado en otras

partes de este ensayo ambas dimensiones son estrechamente inter-

dependientes. Los mayores obstaculos al proceso de transformaci6n

radican hoy mas en el planointernode cada pais que en la situacién

internacional. Esta demuestraflexibilidad para admitir el cambio

de posicién de los participantes del sistema mundial. Como dice

Jequier: “los objetivos de unapolitica tecnolégica son determinados

no tanto por la conducta de otros paises como por los cambiosin-

ternos y oportunidades de cambio tecnolégico y social”.>

En el marco de estas consideraciones debe darse respuesta a

los problemasoperativos de la politica cientifico-tecnolégica en

términos de definicién de prioridades, asignacién de recursos y

articulacién con el plan de desarrollo econémico

y

social. La for-

mulacién del programa de ciencia y técnica requiere, pues, crite-

rios para respaldarla identificaci6n de los proyectos prioritarios

y la asignaci6n de recursos. Entre esos criterios se destacan los

siguientes.

a) Ampliacién de la autonomta cientffico-tecnoldégicafrente a

los centros de poder mundial. Considerando que el nticleo de la

dependencia se localiza en las industrias dinamicas ( incluyendo

la produccién de bienes de capital) y en el control y desarrollo

de recursos naturales integrados al comercio mundial (petréleo,

cobre, estafio, pesqueria, ete.), el desarrollo tecnolégico vinculado

a esas dos 4reas adquiere primera prioridad. Este proceso se da en

dos camposprincipales. Primero, la desagregacién, asimilacién y

adaptaci6n de la tecnologia importada y la creacién de tecnologia

referida a esos sectores. Segundo,la vinculacién entre el desarro-

llo tecnolégico y la consolidacién de las unidades productivas bajo

control nacional. Este criterio esta claramente presenteenlospla-

nes de desarrollo cientifico-teenolégico existentes en la América

Latina y enlas politicas del Grupo Andino. En todos, el desarrollo

3 Jequier, N., op. cit.
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de la tecnologia industrial esta fntimamente vinculado a los sec-

tores dindmicos. Predominan también en el 4rea, como en el caso

del Grupo Andinoy dela experiencia argentina (de fines de 1970 y

principios de 1971), la vinculacién del desarrollo tecnolégico con
la preferencia a los intereseslocales para el desarrollo industrial de
base. Lo mismo puededecirse en el caso de los recursos naturales,

como,por ejemplo,en los objetivos de desarrollo de la produccié6n

y la ciencia y tecnologia aplicada al petréleo y la petroquimica de

Venezuela.* En ambos campos,industrias dindmicas y recursos na-
turales, la ampliaci6n del 4rea de autonomia del desarrollo tecno-

l6gico y el control interno de las empresas inciden en la inserci6n

internacional de cada pafs. Las principales corrientes de exporta-

cién provienen de esos dos campos (son notables, por ejemplo,

los avances registrados en paises como Brasil y Argentina en la
expansién de exportaciones de manufacturas provenientes de in-

dustrias dindmicas: productos electr6nicos, material de transpor-

te y vehfculos, maquinarias y equipos, eteétera). Por lo tanto,la

expansi6ny diversificaci6n de las exportacionesy el control nacio-

nal de las principales corrientes del comercio exterior estan tam-
bién {ntimamentevinculadasal desarrollo cientffico y tecnolégico

en aquellas areas y a la ampliacién del area de autonomfa frente a

los grandes centros de poder mundial. Conviene formular dos con-

sideracionesadicionales. Primero, la importancia de la innovacién
original en la ingenierfa de productos para aumentarla capacidad

competitiva internacional. La originalidad del disefio y de las pro-

piedades del producto constituye un factor clave para aprovechar

las multiples oportunidades que ofrece el explosivo proceso de ex-

pansi6n y diversificacién del comercio mundial de manufacturas.
Segundo,la necesidad de explicitar la ubicacién de las subsidiarias
de corporaciones multinacionales en las exportaciones de manu-

facturas. Esto plantea un problema complejo porqueal aporte sig-

nificativo que aquellas pueden realizar a la expansi6n y diversifi-

eacién de las exportaciones de manufacturas (particularmente en

las industrias dindmicas), se agrega la inserci6n de su estrategia en

las matrices y los paises de origen y su estrecha dependencia tec-
nolégica que limita severamente la secuencia importacién-adap-

tacién-asimilacién-creacién de tecnologia.

4 ConiceT (Venezuela), op.cit,
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b) Participacién social. La participacién de las mayorias de

cada pais en los frutos del desarrollo cientifico-teenolégico es un
objetivo explicito en varios planes existentes en América Latina.

Una vertiente de este criterio es la superacién de la insuficien-

cia de demandade tecnologia en amplios sectores sociales por la
existencia de bajos niveles de ingreso, capacidad de acumulacién

y la prevalencia de estructuras sociales (por ejemplo, en el sector

agrario) impermeables al cambio tecnolégico. Desde este punto de

vista, la incorporacién del criterio de la participacién social en la

politica cientifico-tecnolégica se define en un 4mbito mds amplio
que el suyo propio. Pero la polftica teenolégica cuenta con indica-

dores explicitos de su.repercusi6n social. Por ejemplo, su impacto

en la expansién del empleo, el desarrollo de zonas rurales atrasa-

das y la eliminacién de la marginalidad en los centros urbanos,la
elevacién de los niveles sanitarios y educativos de la poblacién.
Todas estas 4reas son definidas comoprioritarias en planes exis-
tentes en América Latina, y estos incluyen proyectos y programas

especificos e integrados de orientacién social. Se puede concebirla
introduceiénde otro indicador revelador del componente social de

la politica tecnoldgica: la presencia de la cogestidn en el desarrollo

de proyectos y programas especificos, conforme fue analizado en

otra parte de este ensayo. :
ce) Integracion con la produccién. La desvinculacién entre el

sistema cientifico-teenolégico y la produccién de bienes y servicios

ha sido definida como unadelas caracteristicas dominantes en los

paises latinoamericanos y obstdculo principal a la aplicacién de la

ciencia y la tecnologia al desarrollo econémicoy social. La politica
en ese campotiene queenfatizar, por lo tanto, aquellos proyectos
y programas(y las reformas institucionales y organizativas nece-

sarias) que vinculen el proceso de desagregacién-asimilacién-

adaptacién de la tecnolog{a importada y la creacién original, a la

produccién. La principal contradiccién que surge de este criterio

es la ubicacién de la investigaci6n bdsica y del desarrollo de las

ciencias en la politica cientifico-tecnolégica. La respuesta radica

probablementeen el hecho de que estas actividades proporcionan

buenaparte del basamentodel desarrollo de tecnologias aplicadas
a la produccién (incluyendola integracién de la tecnologia impor-

tada con el sistema interno) y de la maduraci6n de una sociedad

en términosculturales. Desde este puntodevista, los rendimientos

TECNOLOGIA Y POLITICA ECONOMICA EN AMERICA LATINA 141

 



 

se miden como economias externas y beneficios intangibles. De

allf que el criterio propuesto noimplica desplazarla investigacién

bdsicay el desarrollo de las ciencias dentrodela polftica cientifico-
tecnoldgica. Lo dicho noresuelve, por supuesto,el problemadela
asignaci6n de recursos entre unoy otro objetivo. Con todo, puede
tal vez sefialarse que la experiencia latinoamericana enfatiz6 en

el pasado actividades cientificas alejadas de las demandas de la

producciény que, en las condicionesactuales, se imponerectificar

esa orientaci6n sin descuidar la necesidaddel desarrollo integrado

del sistema cientifico-tecnoldgico. :

d) Economias externas. El desarrollo de ciertas teenologias

para fines especificos genera avances que benefician al resto del
sistema cientifico-teenolégico y promueven otras areas produc-

tivas. Un ejemplo clasico es el de la miniaturizacié6n de equipos

electrénicos integrados en los programas de investigaci6n espacial

de los Estados Unidos. Esos avances tecnoldgicos fueron luego di-

fundidosa otras actividades industriales, como el de la produecién

de aparatos electrénicos de usocivil. Es freeuente que los avan-

ces tecnol6gicos de vanguardia generen desarrollos en el resto del

sistema, efecto que puede definirse como de econom{as externas

del proyecto original. Dentro de América Latina cabe esperar que

los sectores industriales a los cuales se confieren prioridades en las

politicas teenolégicas generen también econom{as externas de ese

tipo. Por ejemplo,los avances en el maquinadode piezasparala in-

dustria automotriz puedenserutilizados en otras actividades de la

industria metal-mecanica, como la produccién de maquinas-herra-

mientas. De todos modos,la formulaciéndela polftica debe tomar

en cuenta esas economtas externas de los proyectos y programas

para computarlosal tiempo defijar prioridades y asignar recursos.

Desde este puntode vista, algunos proyectos que aparecen con una
prioridad menor dentro del programa pueden generar beneficios

intangibles, en términos de su capacidadde propulsién de desarro-

Ilo en otras reas, como para merecerser ejecutadosa corto plazo.

Dentro de este mismocriterio debe prestarse atencién al de-

sarrollo de tecnologias y servicios generales que constituyen in-

sumosdifundidos en mitiltiples actividades productoras de bienes

y servicios. Tal, por ejemplo, el caso de las llamadas tecnologtas

periféricas cuyasignificacién hasido destacada en otraspartes de

este ensayo. Lo mismopuede decirse de los proyectos destinados
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a fortalecer el sistema de informacionesy otros servicios generales
indispensablespara la ejecuci6n de proyectos especificos en multi-

ples campos del programa.
e) Integracién latinoamericana. Particularmente en el caso

del Grupo Andino,el desarrollo teenolégico tiene una dimensién
regional que debe ser computada. Desde este punto de vista la

evaluaci6n de proyectos y programas tecnolégicos debe tener en

cuenta su efecto en dosniveles de la integracién. Uno, vinculadoal

fomento del intercambio de bienes dentro del mercado ampliado.
Los acuerdos sectoriales de integracién del Grupo Andino son un

campo especifico de aplicacién de la tecnologia con repercusién

en la expansién del intercambio intrarregional. Otro, referido al

fortalecimiento de los vinculos de los sistemas nacionales a través
del desarrollo de actividades conjuntas. Los proyectos andinos de
desarrollo teenolégico propuestos por la JUNAC son un instrumento

especifico con esta finalidad. Un ejemplo adicional es el inteream-
bio de informacién entre las oficinas nacionales competentes pre-

vistas en la Decisién 24.
f) Rebaja de costos. Los proyectos de investigacién y desarrollo

en los paises de la periferia estan fuertemente influidos porla expe-
riencia de los paises centrales, particularmente los Estados Unidos,

en que aquellos alcanzan grandes dimensionesy altos costos. Esto
conspira obviamente contra el desarrollo del sistema cientifico-

tecnolégico en paises cuya dotacién de recursos es sustancialmen-

te menor. El disefio de técnicas de investigacién y desarrollo que

permitan ejecutar proyectos con costos minimos en términos de

recursos financieros, equipos y dinero, es por lo tanto una nece-

sidad ineludible. Jap6n registra experiencias exitosas de este tipo.

En el caso latinoamericano conviene formular dos consideraciones

adicionales en este contexto. La primera vinculada al pleno em-

pleo de los equipos disponibles mediantesu utilizacién por diver-

sas instituciones, como en el caso de los equipos de e6mputo. Por

otra parte, las inversiones en equipo deberian estar debidamente

programadas para que su incorporacién coincida con su efectiva

utilizacién. Un caso de desfasaje de este tipo es el de los instru-

mentos de astrofisica importados en Venezuela y sin uso durante

unlargo plazo.> La segundaconsideraci6nserefiere a la necesidad

5 Ibid.
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de compatibilizar los gastos en obras civiles, equipos y personal.

Es frecuentela realizaci6n de grandes inversiones en edificios que
constituyan gastos redundantes en funcién delas actividades que se
desarrollan enellos.

Loscriterios mencionados puedenser instrumentostitiles de ana-

lisis para formular el paquete de proyectos y programasespeeffi-

cos que integran el plan de desarrollo cientifico y teenolégico. Con

frecuencia los criterios pueden entrar en conflicto entre sf y sera
necesario ponderar su importancia relativa dentro de la estrategia

adoptada. Sin embargo, algunas de las contradicciones entre los

diversos ecriterios puedenser salvadas si se adopta una perspectiva
delargo plazo para evaluarlas tendencias del desarrollo. Por ejem-

plo, el criterio de participacién social en términos de elevacién del

empleo puedeser conflictivo con el criterio de ampliacién de la
autonomiacientifico-tecnolégica referida al desarrollo de la teeno-

logia en industrias dindmicas. Estas tiltimas suelen ser intensivas
en el uso de capital y, consecuentemente, desde la perspectiva del

empleo, no prioritarias. Sin embargo, si se analiza la evolucién

del sistema econémico enel largo plazo y se concluye que el de-

sarrollo de ciertas industrias dindmicas promueven exportaciones

o eliminan estrangulamientos internos de la oferta, puede resultar

que el efecto empleo del desarrollo de aquellas sea mayor que el

de industrias mds intensivas en el uso de mano de obra, pero de

menoresefectos indirectos sobre el empleoy el desarrollo del con-
junto del sistema. En esto, como en muchosotros casos,la polfti-

ca debe ser lo suficientemente imaginativa como para detectar los

efectos indirectos y los beneficios intangibles en que se expresan,
en gran parte, los frutos del desarrollo cientifico-tecnolégico. De

alli que la evaluacién de proyectos y el control de gestién deban

estar permanentementeatentos a los resultados que se esperan y

se obtienen masalld de las actividades concretas a que se refiere

un proyecto especifico.

El programadebe tener coherenciacienttfica y operacional, es
decir, viabilidad practica de los objetivos técnicos y cientificos que

persiguen y factibilidad de ejecucién por los organismos responsa-
bles. El empleo de algunas técnicasutilizadas en la programaci6n

econémica puedeser util para detectar los cuellos de botella que

comprometen esa coherencia e identificar las dreas del sistema
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cientifico-teenolégico en que deberd concentrarse el esfuerzo de

desarrollo. Tal, por ejemplo,las técnicas de insumo-producto. Una

matriz en el nivel global del sistema y de los diversos sectores que

lo componen(tecnologia industrial, agropecuaria, nuclear,etc.) re-

velard los puntos en que son mas intensaslas demandasy la oferta

y los desfasajes entre ambas.

Organizaciondelsistema

Otra cuestién basica de la planificaci6ny las polfticas de desarrollo
cientifico-teenolégico es la organizacién de los recursos humanos,

materiales y financieros para la producci6n delflujo de servicios que

demanda el sistema econémico y social. Esto plantea el problema

de la organizaci6ninstitucional del sistema. En los paises latinoa-
mericanos se presentan simulténeamente problemas de demandas
insatisfechas y capacidad subutilizada en ese sistema. Algunas de
las causas de esta contradiccién fueron mencionadas en otra parte

de este ensayo. Debe agregarse ahora quela debilidad de la organi-

zaci6n institucional es otro factor que incide en el mismo sentido.

Esta debilidad se planteaenlostres niveles institucionales delsiste-
macientifico-teenoldgico: el de planificacién y toma de decisiones a
escala global; el de institutos y entidades responsablesde las tareas
concretas de investigaciény desarrollo, desagregacién de tecnologia

importada, eteétera; y el de servicios generales del sistema.

En los tltimos afios se han registrado avances importantes en

América Latina en torno del primernivelinstitucional. Se han di-

fundido la constitucién de organismos responsables de la formula-

cién yorientacién de politica y constituido, al maximonivelde la
autoridad ejecutiva, los mecanismos de coordinacién y decisién.

Se est4 avanzandoen la integracién de la formulacién y conduc-

cion dela politica cientifica con la institucién parlamentaria me-

diante la creaci6én, como en la experiencia del Reino Unido y otros

paises desarrollados, de comisiones parlamentarias directamente

responsablesdel tratamiento del problema.
A medida quese baja delos niveles institucionales superiores a

los operativos, los problemas son mds complejos. De la experiencia

latinoamericana y de la que surge de otras dreas, sobre la cual la
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Unesco®ha venido realizando valiosos estudios desde hace varios

afios, puedenidentificarse algunoscriterios bdsicos que influyen o

deberian influir en la organizaciéninstitucional.
El primercriterio es que el esfuerzo de organizaciény de refor-

mas debe también respondera uncriterio de prioridades. Por dos

motivos principales:la utilizacién racional de los escasos recursos
disponibles para conducir el proceso de reformas y evitar que un
proceso generalizado de transformaci6n introduzca unasituacién

cadética e inmanejable en la estructura organizativa existente.

Desde este punto devista, la decisi6n puede estar dictada por
las necesidades de organizacién de las actividades cientifico-tec-
noldgicas que tienen prioridad dentro delos planes y politicas tra-
zados. Por ejemplo,si la investigacién y extensién agricolas son

prioritarias en el plan, debera prestarse atenci6n preferente la or-

ganizacién de los organismose institutos responsables en el d4rea

yal establecimiento de vinculos funcionales dentro del sector. Sin

perjuicio de esto, el fortalecimiento de los servicios generales que
respaldanalos sectores prioritarios y al conjunto del sistema cien-
tifico-teenolégico es un campo de accién inmediata en todo proce-

so de organizaci6n del sistema. Asi se advierte en todos los planes
de los paises latinoamericanos,la importancia que se confiere a la

organizaci6n y difusién de la informacién técnico-cientifica y al
fortalecimiento de los servicios de hidrologia, suelos, meteorol6-

gicos, relevamiento de recursos, estandares de calidad y otros que

integran el subsistema de servicios generales dentro del sistema

cientifico-tecnolégico.
Un segundocriterio se refiere a la conveniencia de centralizar

al mas alto nivel decisorio del Estado la formulacién del plan y de

las grandes orientaciones y descentralizar, a niveles inferiores, la
responsabilidad de asignar recursos para proyectos y programas

especfficos dentro de cada sector. Esto se advierte, por ejemplo, en

la experiencia brasilefia, inclusive en el campodel financiamiento.
La multiplicidad de dreas por cubrir y de actividades concretas a

realizar impone que la movilizaci6n y la asignacién de recursos
corran por cuenta de entidades con experiencia en los sectores

respectivos. Tal es el caso de los fondos para desarrollo de tecno-

© Unesco, Science policy and its relation to national development planning, Paris,
1972.
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logfa industrial administradospor el Banco Nacional de Desenvol-

vimiento. En general, parece aceptarse el criterio que los fondos

que surgen de apropiaciones presupuestarias sean administrados y

asignadosporlos ministerios competentes y que los fondos espe-

ciales sean administrados por bancos de fomento y otras institu-

ciones responsables de su movilizacién.

Un tercer criterio se refiere a la necesidad del desarrollo in-

tegrado del sistema cientifico-tecnolégico. Esa integracién se da

verticalmente en torno de la organizaci6n por sectores, por ejem-

plo, agricultura, energfa atémica, etcétera. Se da también a nivel

horizontal mediante la coordinacién entre los diversos sectores,

particularmenteporlas necesidades impuestasporel desarrollo de

programas y proyectos que abarcan diversos sectores. La organi-

zacion vertical por sectores normalmentese articula en torno del

organismo de mayorjerarquia dentro del sector, como por ejem-

plo,el Ministerio de Agricultura 0 la Comisién Nacional de Energia

Atémica enlos ejemplos citados. Esto normalmente acompaiia la

decisién de centralizar las orientaciones del desarrollo del sector

y descentralizar la responsabilidad operativa, sin perjuicio de los

mecanismos de control de gestién. La organizacién horizontal a

nivel de programas y proyectos generalmente se realiza en torno

de la entidad que tiene la principal responsabilidad, que actua

como capo defila, conla participacién de organismos que operan

dentro de otros sectores y aun dentro de diversas jurisdieciones

administrativas, institutos dependientes del gobierno nacional, de

universidades o de gobiernos estatales 0 municipales. La integra-

cién horizontal también serefiere a la coordinacién global de las

actividades de los diversos sectores que normalmentese realiza en

el 4ambito de los organismos de maximonivel institucional, como

los consejos de ciencia y técnica.

Un cuarto criterio se refiere a la necesidad de asegurarla es-

tabilidad de los cuadros y de la permanenciay sostenido respaldo

para los programas y proyectos quese desarrollan. En pafses su-

jetos a profundos procesos de cambiopolitico y social esta condi-

cién no se cumple, comolo revela la experiencia de algunos paises

latinoamericanos. El costo que suele pagarse por la dispersién de

personal y equipos responsables de proyectos, programas y for-

maci6n de personal puede ser muy grande. Desde este punto de

vista, la estabilidad politica del sistema econémico

y

social facilita
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el desarrollo de una organizaci6n eficiente del sistema cientifico-
tecnolégico. La inestabilidad es un problema que se presenta con
frecuencia por las modificacionesen el contorno politico y por el
alto grado de conflictualidad que caracteriza a los intelectuales y
cientificos en las sociedadesen desarrollo. Masalld de este aspecto,
se plantea otra dimensién del problemay serefiere a la necesidad
de aseguraral personal condiciones, remuneracién y perspecti-
vas de trabajo que sean atractivas para retener a los elementos mds
talentosos y consolidarel desarrollo de los cuadros intermediosdel
sistema cientifico-teenolégico.

En América Latina, la organizaci6n del desarrollo de la ciencia
y la técnica enfrenta un problemacentral: la desvinculacién entre
la oferta interna y la demanda detecnologia y conocimientoscienti-
ficos. El andlisis de esta cuestién ocupa buena partedela literatura
desarrollada sobrepolitica cientifico-tecnolégica en América Latina
en los ultimosafios. El disefio de instrumentos especificos para ase-
gurarla integracién entre los vértices tecnologia y producciénes,
por lo tanto, un componenteclave de la organizacién del sistema
cientifico-tecnoldgico. Esto implica el fortalecimiento de equipos y

unidades directamente vinculadasa la produccién (departamentos
dentro de las empresas, sociedades de ingenieria de consulta, ete.)
y el empleo de modalidades operativas que vinculen las tareas de
los institutos y otros entes responsables a las demandas concretas
del sistema econémicoy social. Sobre este punto pueden formular-
se algunas consideraciones.

La asignacién de contratos para proyectos determinados por

el gobierno, empresas u otros usuarios de teenologfa, a institutos y
otros entes, es un instrumento util con aquella finalidad. Frecuen-
temente nivel de institutos universitarios, privados y aun dentro
del mismosector ptblico, existe una excesiva orientaciénhacia la
investigacion pura las ciencias basicas. Sin perjuicio de la prio-
ridad quese asigna a estas actividades, el potencial disponible en
esos entes puedeprestar servicios de importancia directa para el
proceso de adaptacién y asimilacién de tecnologia importada y de
investigaci6n y desarrollo que requiere la actividad productiva. Es
frecuente que esos institutos tropiecen con dificultades financieras
para el desarrollo de sus actividades normales yla contratacién de
servicios puede ser, ademas, una solucién para el pleno empleo
de su capacidad instalada y el fortalecimiento de sus cuadros e
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instalaciones. En la Argentina existen algunas experiencias inte-

resantes en este sentido, particularmente referidas a instituciones

en el drea de las ciencias sociales. En relacién a la movilizacién de
institutos universitarios, puede concebirse que entre las condicio-

nes de contratos o subsidios que el Estado otorgue a empresas para
el desarrollode actividades de investigacién y desarrollo se incluya
la obligaci6n de incluir estudiantes y trabajar en colaboracién con

universidades. Las posibilidades operativas son multiples.

En la experiencia de los paises avanzados existen algunas es-

pecialmente valiosas. En Dinamarca, Holanda, el Reino Unido y

CanadA existen servicios de extensién industrial que prestan ser-

vicios, particularmente para medianas y pequefias empresas, a
través de personal especializado que asesora a las firmas sobre
sus problemas de informacién tecnoldgica. En Canada y el Reino
Unidolos servicios se prestan en nivel regional por medio deofici-
nas locales de los servicios de extensié6n industrial. En los Estados
Unidos, los servicios técnicos estatales promueven la aplicacién
del conocimiento disponible sobre recursos naturales y teenolo-
gia. En estos servicios colaboran el gobierno, las universidades y la
industria privada. En la Unién Soviética y otros paises socialistas

la difusi6n de informaci6n se organiza por medio de servicios es-
pecializados quesirven a las empresas en las principales ramas de

la produccién.’
En algunos paises desarrollados se emplean organismos para

el desarrollo de la investigacién que promuevenla actividad inno-

vadora,la aplicacién industrial de nuevos procesos y el desarrollo
de nuevos productos. Estas entidades otorgan financiamiento para

el desarrollo de innovaciones y conceden licencias a empresas in-

dustriales para la explotacién de inventos patentados. La National
Research Development Corporation del Reino Unido y la Research
Development Corporation del Jap6n son ejemplos de este tipo de
entidades. Otro esquemautilizado es el de programas cooperativos

entre empresas para promoverla aplicacién de nuevas tecnolo-
gias en los asociados. Este esquema es particularmente apto para

medianas y pequefias empresas. En la Argentina, por ejemplo,la
industria frigorffica mediana podria proyectar el desarrollo tecno-

l6gico mediante un esfuerzo conjuntoy la organizacién de un ser-

? Ibid,
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vicio de ingenieria y consultoria técnica central que abastezca la
demandade las empresas adheridasal esquema. La experiencia en
Europa sobre este tipo de esquema cooperativo ha sido mas Util
para difundirla tecnologfa de procesos quela de productos. En esta
ultima predominaelsecreto industrial y la posici6n competitiva de
las firmas.

Las empresas consultoras de ingenieria constituyen en varios
paises un importante eslab6n para la aplicacién de la tecnologia
al proceso productivo. Se han citado ya ejemplos de la India y el
Japon. En Yugoslavia el desarrollo de estas empresas en estrecha
asociacién con firmas del exterior, inclusive para la exportacién
de servicios, es una de las vias mas importantes de importacién de
tecnologfa.5 Estas empresas pueden o noser de capital privado. En
América Latinase ha registrado un desarrollo bastante amplio en
los ultimosafios y se han constituido organismos de cooperacién
regional entre empresas consultoras. Estas ya estén compitiendo
activamente con firmas de los paises industrialmente avanzados
que hasta hace pocosafios tenfan una posicién hegemonica enel
mercado de consultoria en los pafses del 4rea. El desarrollo de las
firmaslocales ha influido para que los gobiernos adopten medidas
que dan preferenciaa la utilizacién defirmas locales y a revisar los
términos, en el caso de proyectos con financiamiento de organis-
mosdecrédito ptiblico internacional, en que participan los consul-
tores locales en la formulacién y ejecucién de proyectos.

A nivel subregional, en el seno del Grupo Andino,se estan pro-
moviendo unaserie de esquemas organizativos tendientes a promo-
verel desarrollo tecnolégico y su aplicacién a los pafses del area.
Asi, por ejemplo,los referidos a la coleccién y difusién de informa-
cién técnica y los propuestospara la formulacién y ejecucién de
los proyectos andinos dedesarrollo tecnolégico.

Esta edicién de 1.000 ejemplaresse termind de imprimir

en el mes dejulio de 2014, enlostalleres graficos BMPress,

Av. San Martin 4408, Ciudad Auténoma de BuenosAires, Argentina.

5 JuNAG, “Resumendelos estudios...”, op. cit.
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