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Resumen

El establecimiento de vinculos comerciales entre las empresas transnacionales (ETN)
y las pequenas y medianas empresas (PYMES) puede ser una de las formas mas rapidas y
eficaces de modernizar las empresas de un pais, facilitar la transferencia de tecnologia,
conocimientos y aptitudes, mejorar las practicas empresariales y de gestion y facilitar el
acceso a los recursos financieros y a los mercados. Una intensa vinculacion fomenta la
eficiencia de la produccion, el crecimiento de la productividad, el nivel tecnoldgico y la
capacidad de gestion y la diversificacion de mercados de las empresas locales. Sin
embargo, el establecimiento de vinculos sostenibles no se produce automaticamente como
consecuencia directa de la presencia de las ETN, sino que requiere la participacion de
todos los interesados: de los gobiernos a través de unas politicas favorables y de las ETN y
las PYMES a través de su vision y su compromiso.

En la presente nota se examina cuales son las opciones de politica disponibles y
como puede establecerse un marco de politicas apropiado para el fomento de los vinculos
comerciales. En la primera seccion se pone de relieve la posibilidad que tienen los
gobiernos de elegir entre diferentes niveles de intervencion politica segun las necesidades
y condiciones especificas de cada pais. En la segunda seccion se aborda la necesidad de
adoptar un enfoque de politicas sistémico para el establecimiento de vinculos y las
repercusiones de cada tipo de politicas relacionadas con la inversion extranjera directa
(IED) o las PYMES. En la tltima seccion se presentan los resultados preliminares de las
investigaciones realizadas por la UNCTAD sobre las mejores practicas aplicadas en
distintos paises para fomentar los vinculos comerciales desde la perspectiva de las
politicas.
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I. INTRODUCCION

1.  Enel Consenso de Sao Paulo se afirma que "un entorno internacional favorable es
fundamental para que los paises en desarrollo y las economias en transicion se integren con ¢éxito
en la economia mundial. Es igualmente importante la necesidad de que estos paises fortalezcan
su capacidad de suministro en respuesta a las demandas del mercado, fomenten el desarrollo y la
transferencia de tecnologia, alienten el establecimiento de redes empresariales, aumenten la
productividad y mejoren la competitividad de sus empresas" (parr. 36).

2. Durante el ciclo cuatrienal de trabajo mas reciente (2000-2004), la UNCTAD se centrd en
cuestiones relacionadas con la forma de aumentar la competitividad entre las empresas de los
paises en desarrollo, especialmente de las PYMES. En el compendio titulado "El mejoramiento
de la competitividad de las PYMES mediante el aumento de la capacidad productiva"
(UNCTAD, 2005a) se recogen los resultados de una serie de reuniones de expertos sobre temas
que se consideran esenciales para el crecimiento de las PYMES, como la financiacion, la
modernizacion tecnologica, la competitividad exportadora y el desarrollo de los proveedores
locales.

3. Al inaugurar un nuevo ciclo de trabajo a principios de 2005, la Comision de la Empresa, la
Facilitacion de la Actividad Empresarial y el Desarrollo, en su noveno periodo de sesiones,
convino en que la internacionalizacion, especialmente de las PYMES, era una forma de
fortalecer la competitividad de las empresas de los paises en desarrollo. Eso incluye las
estrategias para hacer frente a las deficiencias estructurales de caracter general, pero incluye
también medidas especificas para promover las formas integradas de produccion y las redes de
distribucion internacionales, como el establecimiento de vinculos entre las ETN y las PYMES,
las agrupaciones y las cadenas mundiales de valor y la inversion directa en el exterior.

4.  Enlos paises en desarrollo s6lo hay un nimero limitado de PYMES bien preparadas para
enfrentarse a las nuevas condiciones y al aumento de la competencia en los mercados mundiales
y que, por tanto, pueden beneficiarse de la globalizacion mediante inversiones directas en el
extranjero (UNCTAD, 2005b). La liberalizacion del comercio potencia la capacidad de los
fabricantes y minoristas extranjeros ya reconocidos para penetrar en mercados remotos y
subdesarrollados y dificulta cada vez mas la supervivencia de las PYMES o, cuando menos, la
conservacion de su posicion comercial en el mercado local y, en su caso, en el mercado mundial
(UNCTAD, 2004).

5. Unanueva oportunidad para recoger los posibles beneficios de la globalizacion del
comercio viene representada por la integracion de las PYMES en distintas etapas de adicion de
valor de las cadenas internacionales de produccion, entre otras cosas mediante el establecimiento
de vinculos con empresas mas grandes y filiales extranjeras. Esos vinculos pueden ser el mejor
camino que el sector de las PYMES, o al menos para el segmento con el mayor potencial de
crecimiento, ha de seguir para acceder a una serie de recursos clave, el mas importante de los
cuales es el acceso a los recursos financieros, la tecnologia, los conocimientos y la capacidad de
gestion y los mercados internacionales.
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6.  Ese es un reto importante para muchos paises en desarrollo, y tanto las autoridades de los
paises receptores como las de los paises de origen tienen un papel crucial que desempenar en el
establecimiento de vinculos mutuamente beneficiosos: en términos generales, pueden ayudar a
superar la asimetria de la informacién, apoyar la capacidad de las PYMES para establecer
vinculos y alentar a las ETN a asociarse con PYMES (OCDE, 2005). Segun Lall (Lall, 1994), la
aparicion de proveedores y subcontratistas locales puede generar una serie de externalidades
(por ejemplo, acelerar la difusion de la tecnologia, fomentar la especializacion y aumentar la
flexibilidad industrial); y eso constituye un motivo valido para fomentar conjuntos completos de
actividades y politicas conexas.

7.  Lasecretaria de la UNCTAD ha preparado la presente nota para el décimo periodo de
sesiones de la Comision. Su objetivo es examinar cuales son las opciones de politica disponibles
para la promocion de los vinculos comerciales y como puede establecerse el marco de politicas
apropiado. Se basa en un exhaustivo informe de sintesis (Altenburg, 2005) y una serie de
estudios monograficos sobre las mejores practicas de diversos paises para promover los vinculos
comerciales realizados en 2005 en el marco del proyecto GTZ-UNCTAD titulado "Promocién de
la cooperacion entre empresas en el noreste del Brasil". El proyecto estd encaminado a fomentar
la eficiencia del sector empresarial nacional mediante la creacion y el afianzamiento de vinculos
empresariales justos y sostenibles entre filiales extranjeras y ETN del Brasil y PYMES locales.

8.  Enla serie de estudios monogréficos realizados en el marco del estudio mundial de la
UNCTAD figuran la India (Narain, 2005), Malasia (Rasiah, 2005), México (Ruiz Duran, 2005),
Sudafrica (Robbins, 2005) y Uganda (Zake et al., 2005), y la UNCTAD los publicara a
principios de 2006 (UNCTAD, préxima publicacion). Esos estudios tienen por objeto sefialar los
determinantes basicos del establecimiento de vinculos y entender mas cabalmente en qué
circunstancias el establecimiento de vinculos entre las ETN y las PYMES puede convertirse en
un impulsor fundamental del crecimiento econdmico y un canal eficaz para la transferencia de
tecnologia y conocimientos extranjeros. En particular, su objetivo final es determinar estrategias
y politicas eficaces para la explotacion de los vinculos entre las ETN y las PYMES en beneficio
del pais anfitrion.

9.  La presente nota se basa en dos hipdtesis principales. En primer lugar, que el
establecimiento de vinculos sostenibles no se produce automaticamente como consecuencia
directa de la presencia de las ETN, sino que requiere la participacion de todos los interesados:
de los gobiernos mediante politicas favorables y de las ETN y las PYMES mediante su vision y
compromiso. En segundo lugar, que la evaluacion de la eficacia de las iniciativas dirigidas de
fomento del establecimiento de vinculos y la determinacion de las mejores practicas
correspondientes no pueden hacerse aisladamente sin entender las politicas subyacentes.

De hecho, los motivos principales del éxito o fracaso de iniciativas concretas de fomento del
establecimiento de vinculos en un pais determinado pueden interpretarse de una forma
totalmente erronea si no se traza una imagen completa y precisa de la combinacion de politicas
relacionadas con la IED y con las PYMES.
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10.  Asi pues, la parte central de la presente nota se ocupa de la necesidad de adoptar un
enfoque de politicas sistémico para el establecimiento de vinculos y de las repercusiones de cada
tipo de politicas relacionadas con la IED o con las PYMES. En una primera seccion de caracter
mas general se pone de relieve la posibilidad que tienen los gobiernos de elegir entre diferentes
niveles de intervencion politica segun las necesidades y condiciones especificas de cada pais,
mientras que en la Gltima seccion se exponen los resultados preliminares de la investigacion
realizada por la UNCTAD sobre las mejores practicas aplicadas en distintos paises para
promover los vinculos comerciales desde la perspectiva de las politicas.

II. DIFERENTES NIVELES DE INTERVENCION POLITICA EN
EL ESTABLECIMIENTO DE VINCULOS COMERCIALES

11. Estd ampliamente reconocido que la competitividad y el crecimiento econdémico de los
paises en desarrollo dependen en gran medida de la capacidad de su sistema industrial para
explotar las fuentes internacionales de conocimientos y absorber y utilizar esos conocimientos
para utilizar sus recursos de forma mas eficiente (Lall, 2002). Teniendo en cuenta que sigue
aumentando la complejidad de las pautas actuales de integracion de la cadena de valor a nivel
mundial y que los obstaculos a la entrada de capital, aptitudes e infraestructura tecnoldgica
parecen crecer, muchos gobiernos y representantes del sector privado de los paises en desarrollo
convienen en que es necesario establecer instituciones concretas y politicas industriales
selectivas para hacer frente a las exigencias de la interaccion a nivel mundial.

12.  No obstante, algunos expertos y profesionales ponen en duda esa opinién y afirman que las
politicas industriales, especialmente si son selectivas, "parecen ser una cuestion de azar. Cuanto
mas ambicioso el objetivo y mas débil la administracion, menores son las probabilidades de
¢xito. De ello se desprende que las intervenciones selectivas deben abordarse con cautela"
(Banco Mundial, 2005). Desde esa perspectiva, los incentivos encaminados a alentar a los
inversionistas parecen ser mas apropiados que las medidas obligatorias, y parece que las politicas
horizontales dan mejores resultados que los instrumentos altamente selectivos que benefician a
empresas o subsectores concretos.

13. Las politicas de fomento de los vinculos comerciales pueden considerarse parte integrante
de las politicas industriales y, como tales, van desde las iniciativas de una naturaleza mas pasiva,
mediante las cuales se pone en contacto a las filiales extranjeras con las empresas nacionales
apropiadas y se facilita el proceso, hasta una participacion activa que entrana la seleccion de las
empresas y la imposicion de condiciones concretas a esos vinculos. Una vez mds, la gama de
opciones depende de los objetivos politicos y econémicos globales y del nivel general de
desarrollo economico. Un gobierno que desee apoyar el desarrollo de industrias especificas que
tenga importantes efectos en materia de desarrollo de los conocimientos puede utilizar una
politica mas selectiva que un gobierno centrado principalmente en el mejoramiento econdémico
general. Ademas, las politicas selectivas requieren un sector privado fuerte en el que se puedan
elegir "ganadores" que se ajusten a los objetivos generales de las politicas.

14. Segun la bibliografia, hay cuatro niveles de intervencion politica (figura 1).
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15. El enfoque minimalista se centra en los fundamentos basicos del clima de inversion, como
la garantia de los derechos de propiedad, la observancia del cumplimiento de los contratos y la
eliminacion de los obstaculos administrativos a la entrada de inversionistas. Los mercados
nacionales deben abrirse a la IED y debe garantizarse la igualdad de trato para los inversionistas
nacionales y extranjeros. Se prevé que los vinculos se desarrollaran a lo largo del tiempo a
medida que la capacidad de los empresarios y trabajadores locales crezcan en un proceso
organico de adquisicion de conocimientos que no requiere necesariamente un apoyo de politicas
especifico (Moran, Graham y Blomstrom, 2005).

16. El enfoque del fomento centrado en politicas horizontales es algo mas intervencionista y en
¢l se reconoce la necesidad de compensar multiples deficiencias del mercado. Puede, por
ejemplo, que las PYMES necesiten un apoyo especifico, puesto que habitualmente se encuentran
con muchas dificultades a la hora de acceder a la informacién y a la tecnologia, lo que tiene
consecuencias negativas no sélo para ese tipo de empresas, sino también para el sistema
productivo de la nacion en general. Segun ese enfoque, sin embargo, las intervenciones de
politica deben ser no selectivas como, por ejemplo, ofrecer garantias de créditos o fondos para la
formacion y la investigacion y el desarrollo (I+D) sin distincion entre empresas, regiones o
actividades. Las politicas horizontales también pueden alentar el establecimiento de vinculos
entre las ETN y las PYMES. Por ejemplo, los créditos subvencionados que sirven de puente
para cubrir el desfase temporal entre la entrega de los productos y el pago por el cliente
("factorizacién") pueden ser de gran ayuda para los pequefios contratistas, que a menudo sufren
problemas a causa del retraso en los pagos o de unas condiciones de pago desfavorables.

17. Muchos industriales defienden un enfoque de fomento mas activo, en el que se recurre en
gran medida a las politicas selectivas. Eso incluye el apoyo a actividades o grupos de empresas
concretos ("elegir ganadores") que se consideran de importancia estratégica. Esa importancia
estratégica se atribuye principalmente a las industrias que se prevé van a aportar ventajas en
forma de efectos secundarios favorables, como la innovacion y los avances tecnoldgicos

(por ejemplo, la biotecnologia o la tecnologia de la informacion y las comunicaciones), y a
grupos de empresas prometedoras. La idea es invertir en esas actividades o grupos emergentes
para potenciar unos perfiles industriales incipientes con el fin de obtener mas ventajas.

Las politicas selectivas pueden aplicarse también, no obstante, para alcanzar determinados
objetivos sociopoliticos, como el fomento de la accion afirmativa.

18. Aunque en los enfoques anteriores se hace hincapié en los incentivos para alentar a los
inversionistas a comportarse en una forma determinada, en el enfoque restrictivo se aplican
instrumentos de politica "duros", como la reserva del mercado para determinadas empresas
(por ejemplo las PYMES, las empresas de propiedad nacional o de propiedad de determinados
grupos €tnicos), o la imposicion de requisitos a los inversionistas extranjeros con el fin de
establecer un porcentaje minimo de propiedad nacional, un determinado contenido local,

unos acuerdos de intercambio de tecnologia o unos objetivos de exportacion obligatorios

(las denominadas medidas en materia de inversiones relacionadas con el comercio).



TD/B/COM.3/75
pagina 8

Figura 1

Niveles de creciente intervencion politica

Enfoque minimalista Enfoque del fomento Enfoque restrictivo

centrado en un clima
de inversion

favorable, igualacion
de las reglas de juego

Requisitos "duros"':
reserva de mercados,
propiedad y
facilitacion de

tecnologia, contenido

Selectivo local

politicas selectivas
para sectores y
grupos concretos

Horizontal
politicas no selectivas
para compensar las
deficiencias del
mercado en materia
de informacion, I+D

T ———————

ivel de intervencion politica creciente

Fuente: Altenburg (2005).

19. Cabe destacar que las politicas "duras" obligatorias del Gltimo tipo no se ajustan a las
estipulaciones de la OMC y, en consecuencia, su utilizacion se ha reducido mucho. Su abolicion
se debe en parte a los malos resultados que han dado en la mayoria de los paises. Las politicas
restrictivas han servido para proteger a productores ineficientes frente a la competencia
(saludable), y eso ha conducido a menudo a la reduccion de la competitividad internacional y a
una estéril busqueda de rentabilidad.

20. Algunos economistas parecen considerar el requisito de contenido nacional como

"un instrumento extremadamente Util y necesario desde el punto de vista de los paises en
desarrollo" (Narain, 2005, pag. 45). Otros afirman que "es dificil concebir que los paises que
reciben IED puedan aprovechar plenamente su potencial sin recurrir a estrategias como las
normas sobre el contenido local, los incentivos para profundizar en las tecnologias y las
funciones, los incentivos a la exportacion y demas (Lall y Narula, 2004), o que la abolicion de
las medidas en materia de inversiones relacionadas con el comercio equivale a "quitar la
escalera" en lo que se refiere a la modernizacion tecnolédgica (Chang, 2004).

21. No obstante, los gobiernos tienen la posibilidad de aplicar politicas que contribuyan al
establecimiento de vinculos. A continuacion se enumeran algunos factores que lo favorecen:

e Las normas de la OMC no prohiben todas las intervenciones selectivas, y algunos
paises siguen imponiendo determinadas restricciones a la IED. El Gobierno de la India
ha fijado un limite a la inversion extranjera en infraestructura y otros sectores de
servicios, incluido el comercio minorista (Narain, 2005).
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e El funcionamiento de las ETN requiere normalmente ciertos compromisos de los
Estados, por ejemplo "inversiones en infraestructura, incentivos fiscales, financiacion
mediante instituciones paraestatales y diversas formas de aprobacion reglamentaria que
van de la aprobacion de los procesos empresariales hasta la de la actuacion ambiental.
El Gobierno de Sudafrica ha utilizado esos puntos de interaccion para "alentar" a
las ETN a que trabajen con empresas locales" (Robbins, 2005).

e Los gobiernos de los paises en desarrollo pueden aprovechar la creciente
sensibilizacion en algunos paises industrializados acerca de la ética en las relaciones
empresariales para alentar a las ETN a que contribuyan a mejorar la transferencia de
tecnologia (Robbins, 2005, pag. 60).

e En los acuerdos de libre comercio de ambito bilateral y regional se estipulan a menudo
normas comerciales regionales diferentes. Asi pues, los paises pueden elegir si
prefieren imponer requisitos mas o menos estrictos en las negociaciones comerciales de
ambito bilateral o regional. Por ejemplo, los bloques comerciales regionales pueden
establecer politicas con requisitos de contenido regional (Ruiz Duran, 2005).

III. ESFERAS DE POLITICAS PARA EL ESTABLECIMIENTO
DE VINCULOS

22. Pueden distinguirse cuatro esferas de politicas principales que revisten especial interés

en lo que se refiere al establecimiento de vinculos: dos de ellas guardan relacion con la IED

(a un nivel mas general y a otro mas especifico), y dos con las PYMES (también a un nivel mas
general y a otro mas especifico). Como se muestra en la figura 2, esas esferas son:

e El "mejoramiento del clima de inversiones" y la "atraccion de la IED estratégica" por lo
que respecta a la IED; y

e El "fortalecimiento de la capacidad local de absorcion" y el "desarrollo de las PYMES
nacionales como proveedores" en cuanto a las PYMES.

23. El fomento de los vinculos comerciales solo tendra éxito si se adopta un enfoque de
politicas sistémico -es decir, si se abordan todos los factores que influyen en esos vinculos.

Asi, la pregunta es qué organismo u organizacion debe centrarse en cada esfera. Dependiendo de
las opciones de politica que se hayan escogido, la funcion de las instituciones intermediarias,
como los servicios de promocion de la empresa (SPE), los organismos de promocién de las
inversiones (OPI) y los centros de desarrollo econdomico local, también pueden y deben variar.
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Figura 2

Marco analitico para el analisis de un enfoque de politicas sistémico
para el establecimiento de vinculos

Politicas para mejorar el Politicas para el fortalecimiento de

clima de inversiones la capacidad productiva local

Politicas de atraccion Politicas de
de la IED estratégica desarrollo de los
proveedores locales

+-—)

Politicas e instituciones
especificas para la
promocion de los vinculos

Fuente: basado en un modelo presentado por Altenburg (2005).

24. En las secciones que figuran a continuacion se ilustran las principales consecuencias de las
cuatro esferas de politicas expuestas y la forma en que, si se ponen en practica de una manera
integrada, pueden coadyuvar al establecimiento de vinculos comerciales.

A. Mejoramiento del clima de inversiones para facilitar
los vinculos comerciales

25. Enla bibliografia sobre la IED se hace mucho hincapié en la importancia de un "clima de
inversiones favorable" como condicidn previa basica para la inversion extranjera. Hay muchas
definiciones diferentes que asignan estructuras similares al clima de inversiones presente en un
pais, pero todas ellas hacen referencia a factores externos a los que el sector privado se enfrenta
cuando se trata de realizar inversiones o, en ultima instancia, al "clima institucional,
reglamentario y de politicas en el que opera la empresa" (Dollar et al., 2003). La hipotesis
implicita en esas definiciones es que el imperio de la ley, la igualdad de trato de los
inversionistas locales y extranjeros, los bajos niveles de corrupcion, los procedimientos
administrativos y simples y los reglamentos laborales sencillos son los elementos esenciales de
un clima de inversiones favorable y que los gobiernos que deseen crear ese clima tienen que ser
conscientes de algunas cuestiones clave.
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26. En primer lugar, un entorno estable y seguro requiere que se aclaren cuestiones como la
propiedad de la tierra y otros derechos de propiedad, la facilitacion de la observancia del
cumplimiento de los contratos, la reduccion de la delincuencia y la expropiacion tinicamente a
cambio de una compensacion adecuada. En segundo lugar, la mejora del sistema fiscal y
reglamentario, asi como de los sistemas fiscal y reglamentario que se aplican en las fronteras,
preocupa a la mayoria de las empresas que desean invertir. En tercer lugar, el mejoramiento de
la financiacion mediante el establecimiento de una reglamentacion bancaria so6lida, la solucion de
los problemas relacionados con la informacion, el fortalecimiento de los derechos de los
acreedores y de los accionistas y el apoyo al establecimiento y la competencia de instituciones
financieras apropiadas atraeran a posibles inversionistas. En cuarto lugar, la existencia de una
infraestructura fiable y asequible es un requisito previo para atraer inversiones.

27. Una medida popular del clima de inversiones es el Indice de Libertad Econémica, que
la Heritage Foundation publica anualmente. Segln ese indice, la libertad econdmica es

"la ausencia de coaccidn o limitacion por parte del gobierno en relacion con la produccion, la
distribucion o el consumo de bienes y servicios en mayor medida de la necesaria para que los
ciudadanos puedan proteger y mantener la propia libertad. Cuando la coaccién del gobierno...
comienza a interferir mas alld de la proteccion de las personas y los bienes, corre el riesgo de
socavar la libertad econémica" (Heritage Foundation, 2005).

28. A decir verdad, los costes y los riesgos de la interferencia excesiva o arbitraria del
gobierno en los mercados pueden afectar a las pequefias empresas del sector no estructurado
tanto como a los inversionistas extranjeros y a las grandes empresas (a veces incluso mas),
porque aquéllas tienen una voz politica mas débil y menos posibilidades de recurrir a los
tribunales y son las que cuentan con menos recursos internos para asegurar el cumplimiento de
las cargas reglamentarias. Un estudio empirico realizado en 11 paises de la OCDE demostro, por
ejemplo, que el coste por empleado que entranaba el cumplimiento de los requisitos
administrativos era mas de cinco veces superior en el caso de las PYMES mas pequefas que en
el de las mas grandes (OCDE, 2005).

29. Asipues, la imposicion de pesadas cargas reglamentarias y otros obstaculos a las empresas
privadas puede limitar el establecimiento de vinculos entre las ETN y las PYMES de distintas
formas:

a)  Pueden asustar a los inversionistas, tanto extranjeros como nacionales. No obstante,
la inversion privada medida como porcentaje del producto interno bruto (PIB) casi se
duplicé después de que China y la India introdujeran reformas en el clima de
inversiones; en Uganda mas que se duplicé (Banco Mundial, 2005).

b)  Pueden dificultar la difusion de los efectos secundarios de caracter tecnolégico
derivados de la IED. Por ejemplo, puede que una ETN no lleve a un pais anfitrion su
tecnologia mas adelantada si el gobierno la obliga a tomar un socio comercial del
pais. A ese respecto, Rasiah (2005) hace hincapié en el efecto nocivo que la politica
de inmigracion restrictiva de Malasia tiene en las perspectivas del pais de conseguir
introducirse en las industrias intensivas en conocimientos.
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c)  Pueden crear obstaculos innecesarios a la entrada de nuevas empresas, reduciendo asi
la competencia y ralentizando la renovacion de las empresas, que es esencial para el
crecimiento de la productividad y la competitividad. Ademas, los propietarios de
PYMES a menudo mantienen deliberadamente sus empresas en un tamafio pequefio
y en el sector no estructurado, en parte para eludir impuestos, pero también para
evitar la exigencia de sobornos y el trato arbitrario por parte de los funcionarios
publicos. Sin embargo, eso también las descalifica de la mayoria de relaciones de
subcontratacion con empresas mas grandes.

Cuadro 1

Corrientes de llegada de IED, indice de Libertad Econémica e indice
de facilidad para hacer negocios de algunos paises en desarrollo

Indice de Libertad Indice de facilidad para
Llegada de IED . .
, . . Economica 2005, hacer negocios 2006,
Pais (millones de dolares) . .
2004 posicion entre 155 posicion entre 155
paises paises
China 60.630 112 91
Brasil 18.166 90 119
M¢éxico 16.602 63 73
India 5.335 118 116
Malasia 4.624 70 21
Sudafrica 585 56 28
Uganda 237 74 72

Fuente: Base de datos IED/ETN c}e la UNCTAD (www.unctad.org/fdistatistics); Heritage
Foundation/Wall Street Journal: Indice de Libertad Econémica 2005; Banco Mundial: Hacer
Negocios en 2004: Creacion de Empleo.

30. Sin embargo, a pesar de todas esas pruebas y de la solidez de los argumentos, no hay una
correlacion clara entre unos altos niveles de libertad econdémica y unos altos niveles de inversion
extranjera. En el cuadro 1 se muestran las corrientes de llegada de IED y la posicidon que ocupan
en la clasificacion del clima empresarial los cinco paises representados en el estudio de la
UNCTAD vy otros dos importantes receptores de IED (China y el Brasil). Puede verse, por
ejemplo, que China, con mucho el principal destino de la IED en el mundo, tan sélo ocupa el
puesto 112 de un total de 155 paises en lo que se refiere al Indice de Libertad Econdémica. Otros
importantes receptores de [ED ocupan también puestos bastante bajos.

31. Evidentemente, por lo que se refiere a la atraccion de la IED hay otros factores tan
importantes, o incluso mas, que el nivel de reglamentacion. La estabilidad politica, el volumen
del mercado, el crecimiento econdmico, la calidad de la infraestructura, la capacidad tecnologica,
el nivel general de educacion y la calidad del medio ambiente son también factores decisivos.
Para conseguir unas normas aceptables, por ejemplo en lo que se refiere a la salud, la seguridad,
la proteccion del medio ambiente y la cohesion social, los gobiernos establecen requisitos en
virtud de los cuales empresas y ciudadanos tienen que cumplir determinadas normas econdémica
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y socialmente deseables, y a menudo utilizan un sistema impositivo diferenciado como incentivo
de su cumplimiento.

32. En general, los paises que aplican una politica industrial y relacionada con las PYMES
relativamente activa, interfiriendo mas en la asignacion de la inversion privada y, por tanto,
ocupando un puesto bajo en el Indice de Libertad Econémica, no se encuentran necesariamente
en peor situacion en lo que se refiere al crecimiento del PIB y al desarrollo tecnologico que los
paises con un alto nivel de "libertad econéomica" y politicas minimalistas en relacion con la IED.
Entre los paises de nuestra muestra, la India y Malasia, por ejemplo, tienen claramente mas éxito
a la hora de conseguir el desarrollo tecnologico de primera linea que México y Sudafrica, aunque
estos ultimos ocupan puestos mas altos en la escala de la "libertad econdémica". Asi pues, parece
que la desregulacion y la eliminacion de las trabas burocraticas son sélo parte del programa.

B. Atraccion de la IED estratégica

33.  Como se ha dicho anteriormente, la competencia esta cada vez mas dominada por las ETN
a nivel mundial, y esas empresas sitiian diferentes funciones de sus respectivas cadenas de valor
en diferentes paises. Al mismo tiempo, la mayoria de las lineas de produccion se estan haciendo
mucho mas intensivas en conocimientos y cada vez mas diferenciadas, y las diferentes etapas de
la cadena de valor se hacen cada vez mas complejas. Cada etapa requiere una combinacion
diferente, a menudo altamente especifica, de factores de produccion.

34. A medida que las nuevas tecnologias del transporte, la informacién y las comunicaciones
permiten a las ETN separar y dispersar los procesos productivos, esas empresas reevaliian
continuamente la compleja matriz de precios y factores de innovacion que guian la eleccion de
sus ubicaciones. Desde el punto de vista de los paises en desarrollo, esa nueva complejidad hace
que la atraccion deliberada de inversion extranjera que se ajuste a la dotacion de factores y a la
estrategia de industrializacion de un pais sea mucho mas importante, pero también mas exigente
(Mytelka y Barclay, 2004).

35. Laatraccion de la IED se ha convertido en un elemento clave de la politica industrial en
los paises en desarrollo en todo el mundo. La UNCTAD (1999, 2001) distingue tres
generaciones de politicas para atraer inversiones: la apertura a la IED; la comercializacion activa
de una ubicacion por medio de un organismo de fomento de la inversion; y los programas
dirigidos a subgrupos especificos de ETN.

36. Lamayoria de los paises ha abierto sus mercados a la IED y garantiza la igualdad de trato
del capital nacional y extranjero. La India es uno de los relativamente pocos paises que todavia
impone restricciones significativas a los inversores extranjeros, pero se dice que es probable que
en los proximos afos se produzca una liberalizacion importante (Narain, 2005). Casi todos los
paises han establecido OPI para atraer més inversiones extranjeras. Sin embargo, sus
presupuestos, el alcance de sus actividades y la calidad de sus servicios difieren
significativamente. Merece la pena destacar tres aspectos diferenciadores que se describen a
continuacion.

37. Algunos paises utilizan generosos incentivos fiscales para atraer la IED. Eso se aplica
especialmente a los paises miembros de la OCDE, pero también a algunos paises en desarrollo
grandes. Entre los incentivos figuran una reduccion del tipo impositivo general, la aplicacion de
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periodos de carencia en el pago de impuestos, la depreciacion acelerada, concesiones para la
inversion/reinversion y deducciones de las cotizaciones a la seguridad social. El Brasil, por
ejemplo, ofrecid a Renault un paquete de incentivos por un valor de 133.000 délares por cada
empleo creado y a Mercedes Benz otro por valor de 340.000 dolares, mientras que la India
ofrecio en incentivos a Ford 420.000 dolares por empleo (Mytelka y Barclay, 2004).

38. La mayoria de los paises en desarrollo no puede participar en esos costosos torneos de
eleccion de ubicacion. No obstante, Sudafrica también ofrece una subvencion a la inversion
extranjera que tiene por objeto fomentar el traslado de fabricas a Sudafrica. La subvencion cubre
los gastos de traslado del equipo y la administracion. Ademas, mediante un Programa de
Inversion Estratégica se ofrecen incentivos a inversionistas importantes cuyas actividades se
piensa que tendrdn un efecto positivo para el pais, por ejemplo en lo que se refiere a la
generacion de ingresos en divisas, el aumento de las exportaciones y el aprendizaje tecnoldgico
(Robbins, 2005).

39. Malasia también ha ofrecido periodos muy generosos de carencia en el pago de aranceles e
impuestos, asi como zonas industriales especiales subvencionadas y coordinadas. Las Zonas de
Libre Comercio y los Almacenes de Fabricacion Aprobados, en particular, fueron esenciales para
las exportaciones de productos manufacturados, aunque su importancia relativa ha disminuido
desde fines del decenio de 1980 a medida que se han reducido los aranceles para la mayoria de
las industrias de procesamiento para la exportacion ubicadas en las principales zonas aduaneras.

40. Otros paises se dirigen expresamente a sectores especificos o incluso a ETN concretas.
Por ejemplo, el Gobierno del Estado de Penang, en Malasia, desempefié un papel muy activo en
relacion con la IED "llamando a las puertas y extendiendo invitaciones especiales" que parece
encajar especialmente bien en el desarrollo del conjunto de empresas locales, con un interés
especial en el primer grupo de ETN pioneras, que rapidamente dieron a conocer su ubicacion a
todo el mundo.

41. La experiencia demuestra que la atraccion de IED estratégica dista mucho de ser una tarea
facil. En Sudafrica, por ejemplo, se han hecho esfuerzos para atraer la IED hacia sectores
especificos y fomentar la realizacion de actividades econdmicas nacionales en torno a esas
empresas estratégicas. Sin embargo, con la excepcion del Programa de Desarrollo de la Industria
del Motor, los resultados han sido bastante modestos. En algunos casos no ha sido posible atraer
las inversiones extranjeras previstas, mientras que en otros no se han establecido vinculos
sustanciales en ambos sentidos (Robbins, 2005).

42. Por ultimo, son aun menos los paises que, mediante sus organismos de fomento de las
inversiones, desarrollan una estrategia integrada que combine la comercializacion y la seleccion
de empresas con una atencion posterior y con el desarrollo de productos (UNCTAD, 2003).

Por ejemplo, el organismo denominado Comercio e Inversion en Sudafrica (TISA) trata de
establecer vinculos con grandes empresas extranjeras para encontrar mercados de exportacion
para las PYMES. El personal de TISA tiene el mandato de alentar a las ETN con las que se
relacionan a hacer sus adquisiciones localmente y trabajan con el principal organismo nacional
de desarrollo de las PYMES para facilitar esas oportunidades (Lorentzen, 2005; Robbins, 2005).
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C. Fortalecimiento de la capacidad local de absorcion

43. Las pruebas demuestran que incluso paises relativamente avanzados como México y
Malasia tienen enormes dificultades para explotar los potenciales beneficios de los efectos
secundarios de caracter tecnologico derivados de la inversion extranjera. Para decirlo de otra
forma, no se alcanza el umbral minimo de capacidad de absorcidon necesario para internalizar los
conocimientos especializados que potencialmente existen en las ETN, al menos no en lo que se
refiere a las funciones basicas del proceso de adicion de valor. Entonces, ;qué es lo que se
necesita para aumentar la capacidad de absorcion?

44. Lamentablemente, no es facil desglosar y operacionalizar la "capacidad de absorcion" para
su utilizacion practica por los encargados de la formulacion de politicas. Incluso a nivel de
empresa, depende de un complejo conjunto de conocimientos y capacidades. La capacidad de
absorcion a nivel de una empresa depende en gran medida de las interacciones con el entorno,
por ejemplo con la disponibilidad de personas bien formadas con conocimientos de gestion e
ingenieria, la calidad de la infraestructura basica (carreteras, electricidad) y avanzada
(universidades, sector financiero diversificado, instituciones especializadas de formacion e
investigacion, etc.) y el sistema subyacente de incentivos de todas las instituciones afectadas.
En consecuencia, el mejoramiento de la capacidad de absorcion de las PYMES va mucho mas
alla de la propia politica para las PYMES. Esa politica estd intimamente entretejida con la
politica tecnoldgica, la politica de IED, las politicas educativas, etc., y deben considerarse como
partes de un sistema indivisible.

45. Para complicar alin mas las cosas, diferentes niveles de desarrollo requieren diferentes
conjuntos y combinaciones de politicas. Asi pues, como afirman Lall y Narula (2004, pag. 43),
"la inversion en capacidad de absorcion tiene un rendimiento diferente en las distintas etapas de
desarrollo". Se ha sefialado anteriormente que en las actividades agricolas simples o en los
servicios de distribucion, las relaciones de los proveedores con las ETN pueden establecerse con
cierta facilidad y son mucho menos exigentes que en el caso de la fabricacion; que los productos
para los mercados nacionales de bajos ingresos pueden requerir normas menos sofisticadas que
los destinados a la exportacion a los mercados de la OCDE; y que es mas facil llegar a dominar
la industria del vestido que la de la electronica.

46. Asi pues, los cuellos de botella que la politica para las PYMES debe tratar de resolver
varian considerablemente. En el caso de los productores agricolas espacialmente dispersos, la
orientacion politica mas apropiada puede ser facilitar la creacion de organizaciones de
productores y acompafiarlas en sus negociaciones con las ETN, mientras que cuando se trata de
aprender lo que se refiere a la produccion de articulos electronicos, puede que sea necesario
ofrecer I+D y capacitacion especializadas en combinacion con programas de desarrollo de la
capacidad empresarial.

47. No obstante, deben destacarse dos aspectos basicos que conforman la capacidad de
absorcion de los paises y de sus sectores de PYMES.

48. En primer lugar, la politica educativa es una pieza esencial de todas las estrategias
encaminadas a aumentar la capacidad de absorcion. El caso del éxito de la India en la industria
de la tecnologia de la informacion (y, cada vez més, en otros sectores de alta tecnologia, como la
biotecnologia) ha estado impulsado en gran medida por unas politicas educativas dirigidas.
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La inversion en capacidad de gestion es probablemente tan importante como la inversion en
conocimientos tecnoldgicos. Las ETN tienen pocas dificultades en la India y Malasia, por
ejemplo, para contratar excelentes administradores e ingenieros. En el estudio monografico de
Penang se muestra que la "indigenizacion" de la gestion de las ETN del sector electronico fue
una importante condicidn previa para la evolucion posterior de una fuerte industria local de
subcontratacion. Disponer de una poblacion bien formada es también importante para los
gobiernos, las universidades, las asociaciones empresariales, etc., puesto que todos ellos
desempefian distintos papeles en la vigilancia de la evolucion de los conocimientos externos, la
evaluacion de su importancia para el desarrollo nacional y la elaboracion de las correspondientes
estrategias de politica.

49. En segundo lugar, los sistemas de incentivos tienen importancia. Los altos niveles de
inversion en los diferentes "ingredientes" de la capacidad de absorcion no son suficientes por si
mismos. Es mas importante la interaccion inteligente entre las diferentes instituciones y
politicas. Por ejemplo, las ETN necesitan contar con los incentivos apropiados para realizar sus
adquisiciones localmente, las instituciones de investigacion necesitan incentivos para
comercializar sus hallazgos, y los que prestan servicios publicos necesitan incentivos para
comportarse como agentes del mercado. En ese contexto, es muy importante, por no decir
indispensable, la existencia de intermediarios orientados hacia el mercado, como los SPE, que
actien como estructuras intermedias de apoyo.

D. Desarrollo de las PYMES nacionales como proveedores

50. Laintensidad de los vinculos entre las ETN y las PYMES y la capacidad de los paises y de
las empresas para explotar esos vinculos en beneficio de su modernizacidn tecnoldgica dependen
de varios factores, como la estrategia corporativa de las ETN, que pueden ser méas o menos
favorable al desarrollo de PYMES, y de la existencia y la eficacia de un conjunto de politicas
publicas de apoyo disenadas para atraer la IED y facilitar el establecimiento de vinculos y la
transferencia de tecnologia. El factor diferenciador mas importante es, sin embargo, la
capacidad de las PYMES del pais para cumplir las normas necesarias, convertirse en
proveedores fiables y absorber una corriente de conocimientos que les permita modernizarse
desde el punto de vista tecnologico.

51. Normalmente, las ETN estan mucho mas interesadas en la especializacion en sus
competencias basicas, que a menudo guardan relacion con conocimientos especializados y
capacidades especificas, como el disefo de productos, la creacion de una imagen de marca, la
comercializacion o la logistica. La mayoria de las ETN estan deseosas de aumentar las
economias de escala en sus negocios basicos y, en consecuencia, tienden a subcontratar en la
mayor medida posible las actividades que no son basicas. La mayoria de los fabricantes de
automoviles, por ejemplo, han abandonado la fabricacion de repuestos y componentes en favor
de empresas especializadas y han perdido, por tanto, los conocimientos y la experiencia
correspondientes; los montadores de computadoras personales también subcontratan con
proveedores especializados; las fabricas de cerveza ya no se ocupan del cultivo de cebada; y las
empresas mayoristas trabajan con minoristas independientes.

52. En sistemas de produccién maduros, las ETN y otras grandes empresas estan, por tanto,
estrechamente entrelazadas con empresas complementarias de fabricacion y prestacion de
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servicios. En las redes de produccion resultantes, las PYMES pueden desempefiar dos funciones
muy importantes.

53. En primer lugar, las PYMES pueden complementar a las grandes empresas en sus cadenas
de valor, explotando las ventajas que les dan la flexibilidad y los costos de transaccion mas bajos
derivados de su estrecho contacto con los clientes y de unos procesos de adopcion de decisiones
mas rapidos, mientras que las grandes empresas explotan distintas ventajas de escala. Asi pues,
la competitividad es cuestion de encontrar la mezcla apropiada de empresas grandes y pequeias
y una adecuada division del trabajo que combine las economias de escala con la flexibilidad y las
ventajas derivadas de la especializacion.

54. En segundo lugar, las PYMES pueden ser también agentes del cambio en el sistema
productivo. Para cambiar las condiciones del mercado se requiere una adaptacion continua de
las estructuras industriales. Nuevas empresas introducen nuevos productos y procesos, mientras
que algunas empresas establecidas se ven incapaces de competir y desaparecen del mercado,
haciendo posible que otras empresas mejor adaptadas ocupen su puesto. Las PYMES ayudan
continuamente a difundir las innovaciones y ponen en tela de juicio las viejas formas de hacer
negocios. Algunas de ellas se convierten en grandes empresas, mientras que algunas de las
grandes puede que fracasen o decidan deshacerse de actividades y den lugar al nacimiento de
nuevas empresas mas pequeias. Ese proceso de entrada y salida y crecimiento y declive da lugar
a una turbulencia saludable y entrafia una busqueda constante de la forma de utilizar los recursos
de una manera mas productiva.

55. Sin embargo, no todas las PYMES desempefian esos papeles complementarios y
contribuyen al crecimiento de la productividad y al aumento de la competitividad de su sistema
de produccion o de su cadena de valor. Especialmente en los paises en desarrollo, la gran
mayoria de las microempresas y las empresas pequenas se concentran en unas pocas actividades
caracterizadas por la existencia de pocos obstaculos a la entrada y, por tanto, una competencia
excesiva, un exceso de oferta y una baja rentabilidad. En esas actividades se utilizan a menudo
productos o servicios de baja calidad producidos en masa para el consumidor final del mercado
local. Esas PYMES no generan suficiente innovacion, no crean nuevos mercados ni impulsan
cambios estructurales y tampoco desarrollan unas capacidades especializadas que complementen
la produccidn en gran escala y den lugar a efectos sinérgicos.

56. Ese andlisis se ve confirmado por los cinco estudios monograficos de paises que se han
realizado. Cada uno de ellos presenta una deficiencia destacable en la productividad y una fuerte
segmentacion entre los subsectores altamente productivos de la economia -que consisten en

las ETN y un nimero limitado de proveedores eficientes de tamafio medio- y un subsector de
microempresas y empresas pequenas de baja productividad que se dedican principalmente a los
mercados locales. En Sudafrica coexisten aproximadamente 1,6 millones de microempresas y
"empresas" muy pequeiias, junto a solamente a 65.000 empresas de tamafio medio y grande
(Robbins, 2005). Ruiz Duran (2005) muestra en el caso de México que la productividad del
trabajo en las empresas pequefias es menos de la mitad que en las empresas grandes, y en el caso
de las microempresas es de s6lo una sexta parte. Eso se refleja en los diferenciales de salarios:
los trabajadores de las empresas mas grandes tienen salarios que casi duplican los de los
trabajadores de las empresas pequeias, y casi triplican los de los trabajadores de las
microempresas.
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57. Todos los estudios de paises senalan que las ETN, con algunas excepciones, son renuentes
a cooperar con el sector de las microempresas y las empresas pequeias. Las entrevistas con
administradores de ETN en Uganda, por ejemplo, revelaron que a las PYMES de ese pais se les
atribuyen varios inconvenientes: baja calidad; altos costes de produccion; poca fiabilidad; falta
de licencias comerciales, libros de ingresos y facturas, nimeros de identificacion fiscal, cuentas
bancarias y establecimientos comerciales fijos y localizables; y un acceso limitado a la
financiacion y el crédito, lo que les hace preferir las transacciones en metalico, que no son
aceptables para muchas ETN (Zake et al, 2005). En consecuencia, muchas ETN prefieren
recurrir a la importacion, hacer sus adquisiciones de subsidiarias de otras ETN en el mismo pais,
o producir los insumos necesarios ellas mismas antes que invertir en establecimiento de vinculos
con las PYMES locales.

58. En resumen, puede decirse que los vinculos basados exclusivamente en los salarios bajos y
en las normas laborales no promueven el aprendizaje tecnologico ni el aumento de la
productividad y, por tanto, raramente sirven de base para una competitividad sostenida. Si los
gobiernos quieren embarcarse en una estrategia de modernizacion tecnolodgica tipo "autopista”
que permita a sus economias abordar actividades con mayor rentabilidad, las PYMES
proveedoras locales deberan:

e Desear el éxito y adquirir un compromiso de aprendizaje continuo;
e Alcanzar unos niveles minimos de eficacia y mejorar continuamente esos niveles;

e Analizar sus propios puntos fuertes y débiles y elaborar estrategias para aprovechar sus
ventajas comparativas;

e Encontrar las ETN apropiadas con las que puedan establecer un vinculo sostenible;

e Negociar cuidadosamente contratos que les sean favorables a largo plazo, teniendo
presente que las condiciones marco y las relaciones con los asociados normalmente
cambian a lo largo del tiempo;

e Ser capaces y estar dispuestas a transformarse seglin las necesidades que surjan en la
asociacion;

e Aportar activos especificos a sus ETN asociadas, por ejemplo, no sélo la familiaridad
con las politicas y los reglamentos gubernamentales locales y el conocimiento de los
mercados locales, que pueden perder valor a medida que las ETN aprendan la forma de
hacer negocios en el lugar, sino también nuevas ventajas.

59. Muchas PYMES de paises en desarrollo no pueden satisfacer esos criterios. Asi pues, el
fomento de la capacidad local y el desarrollo de las competencias deben ser un elemento
importante de un programa de vinculos comerciales. Los SPE pueden desempefiar un papel
importante que se refiere a poner en marcha a las PYMES nacionales. Sin embargo, los
proveedores de SPE en muchos paises en desarrollo no estan especialmente interesados en
facilitar servicios de establecimiento de vinculos comerciales por la falta de demanda y la
dificultad que entrafia transformar los tres elementos basicos de las actividades de
establecimientos de vinculos comerciales (informacion, fomento de la capacidad y financiacién)
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en servicios rentables (UNCTAD, 2004). Asi pues, a corto plazo la intervencion y el apoyo del
sector publico parecen necesarios.

60. Las asociaciones de los sectores publico y privado entre los gobiernos y las ETN pueden
ayudar también a desarrollar la capacidad local de suministro mediante programas de formacion
y patrocinio. En esos programas de desarrollo de los proveedores, las ETN y las grandes
empresas convienen en prestar ayuda a sus pequenos proveedores para modernizar
continuamente su tecnologia y sus conocimientos. De hecho un paquete 6ptimo de subvenciones
e incentivos deberia estar sujeto a un didlogo y un acuerdo entre los sectores publico y privado.

IV. MEJORES PRACTICAS PARA PROMOVER LOS VINCULOS
COMERCIALES DESDE EL PUNTO DE VISTA DE
LAS POLITICAS

61. En el estudio realizado por la UNCTAD se encontrd una considerable variedad de vinculos
y aparecieron algunos casos de éxito muy instructivos. La muestra de paises abarca las tres
principales regiones en desarrollo y contiene Estados de muy diferentes tamafios, niveles de
desarrollo y dinamismo econdmico y tecnoldgico. Asi pues, la muestra es apropiada para
determinar una amplia gama de buenas practicas de politicas representativas de los paises de
bajos ingresos y de los paises mas avanzados, practicas que se exponen a continuacion.

62. En primer lugar, todos los casos de paises que aparecen en el estudio de la UNCTAD
muestran que tanto los esfuerzos del sector ptiblico como los del sector privado requieren una
clara direccién. En importante tener una vision acerca de las tendencias mundiales importantes
en lo que se refiere a las tecnologias, los mercados y las estructuras de gestion publica.

La medida en que los encargados de la adopcion de decisiones, tanto en las empresas como en
los gobiernos, comprendan las pautas actuales de organizacion industrial, reconozcan las
tendencias de interés y sean capaces de anticipar las tecnologias, los mercados y las estructuras
organicas incipientes serd esencial para la competitividad.

63. Malasia es uno de esos paises con unos objetivos de politica relativamente claros en los
que la IED desempefia expresamente un importante papel en el marco de su estrategia de
industrializacion. Segln Rasiah (2005), "se eligio la IED como principal trampolin para liderar
el proceso de industrializacion -inicialmente para generar inversion y empleo, después para
potenciar las exportaciones y la entrada de divisas y por ultimo para impulsar la modernizacion y
el establecimiento de vinculos". En el marco de su Segundo Plan Director Industrial
(1996-2005), el Gobierno se comprometié con una "estrategia de fabricacion" que tenia como un
claro objetivo la modernizacion tecnologica y una amplia integracion de las PYMES en esferas
competitivas. En particular, se elaboraron programas especiales para ayudar a las PYMES a:

a) superar las dificultades derivadas del tamafio y la escala; b) reducir al minimo las dificultades
para acceder a la informacion clave para la adopcion de decisiones comerciales y de inversion;
c) obtener beneficios de la [+D; y d) fomentar los vinculos entre industrias y promover las
industrias auxiliares. Sin embargo, la inversion en [+D en particular ha estado muy por debajo
de la necesaria para conseguir la deseada transicion a una sociedad basada en el conocimiento y
algunos de los elementos de la estrategia (por ejemplo, la financiacion del capital de riesgo y el
aprovechamiento comercial de los resultados de los programas universitarios) han demostrado
ser bastante ineficaces.
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64. En segundo lugar, la esencia de una buena politica de fomento de los vinculos reside en la
capacidad para atraer importantes empresas de primera linea y para disefiar politicas que
ayuden a asignar las inversiones en consecuencia -por ejemplo, hacer pronto unas inversiones
en conocimientos que seran esenciales para las futuras pautas de especializacion econdémica en
actividades de gran valor afiadido, aprovechar fuentes extranjeras de conocimientos y
absorberlas localmente, prestar apoyo a agrupaciones y cadenas de valor prometedoras, y
encontrar la mezcla adecuada de liberalizacion y orientacion. La planificacion estratégica basada
en estadisticas bien disefadas, en estudios de referencia y en la prestacion continua de atencion a
los interesados ayuda a identificar esas tendencias generales, descubrir puntos fuertes y débiles,
oportunidades y amenazas de una forma dindmica y disefiar politicas activas adecuadas.

65. Sudafrica, por ejemplo, ha adoptado un enfoque estratégico del desarrollo industrial y el
establecimiento de vinculos. La politica sectorial con mas éxito ha sido el Programa de
Desarrollo de la Industria del Motor, que ayud6 a establecer agrupaciones de empresas
automovilisticas competitivas y relativamente integradas. Desde 2004, Sudéfrica ha venido
aplicando también programas individualizados de apoyo sectorial en algunos sectores
prioritarios, pero han tenido menos éxito del esperado (Robbins, 2005). No obstante, Sudafrica
sigue siendo un buen ejemplo de un pais en el que la orientacion industrial estratégica esta
centrada principalmente en la modernizacién y la profundizacién tecnoldgica, pero no se han
excluido otros importantes objetivos de politica (la politica de mejoramiento econémico de la
poblacion negra de Sudafrica). Ademas, una vez logrado el consenso en torno a las directrices
de politica estratégica, ésta se reflejé inmediatamente en pronunciamientos publicos y marcos de
politicas, como revela el hecho de que a todos los organismos activos en diferentes esferas de
politicas, como la IED y el fomento del comercio, el apoyo a las PYMES vy la politica
tecnologica, se les ha confiado una importante funcion en el establecimiento de vinculos
(Robbins, 2005).

66. En tercer lugar, ademas de una estrategia clara y de la claridad al transmitir esa estrategia a
los diferentes agentes sociales interesados, también es importante la coordinacion institucional.
Como es necesaria la participacion de muchos agentes diferentes en la aplicacion de una
estrategia industrial coherente (por ejemplo los organismos de fomento de las inversiones y
desarrollo de las PYMES, las cdmaras de comercio, las universidades y centros de investigacion
y por ultimo, aunque no menos importante, las empresas grandes y pequefias), es esencial
mejorar el intercambio de informacidn e intensificar la cooperacion y aprovechar las actividades
de esos agentes con arreglo a la estrategia.

67. A eserespecto, la experiencia demuestra que los cinco elementos de politica que se
exponen en la seccion 3 de la presente nota deben integrarse en un marco sistémico puesto que,
de no hacerse asi, los esfuerzos se disiparan en la duplicacion de actividades y en una estéril
rivalidad interinstitucional, y serd poco probable que se alcancen los objetivos estratégicos.
Ademas, la experiencia demuestra también que las instituciones intermediarias orientadas hacia
el mercado, como los servicios de promocion de la empresa y los centros de desarrollo
economico local, pueden ser instrumentos esenciales para mejorar la integracion del sistema de

apoyo.

68. En Sudafrica, por ejemplo, los jefes de 17 instituciones gubernamentales que trabajan en el
terreno de la industria y el comercio han formado el Consejo de Instituciones de la Industria y el
Comercio con el objetivo de compartir informacion, crear consenso, promover actividades
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conjuntas y mejorar la coordinaciéon. Ademas, se ha establecido un dialogo de alto nivel con el
sector privado. Ese didlogo ha sido esencial para la creacion de un cierto consenso entre el
Gobierno y los agentes del sector privado acerca de la necesidad de trabajar para mejorar las
perspectivas de las PYMES, tanto para mejorar el efecto de distribucion (resultado) del
desarrollo econdmico como porque se reconoce que las PYMES son esenciales para la
competitividad sistémica del conjunto de la economia (Robbins, 2005, pag. 29).

69. Por ultimo, las iniciativas de establecimiento de vinculos deberian ajustarse al nivel de
desarrollo del pais, especialmente en lo que se refiere al desarrollo de los recursos humanos y la
capacidad tecnologica. Deberian basarse en un informe global que abarque de una forma general
y sistémica todos los pasos del proceso de establecimiento de vinculos, a saber:

e Determinar las medidas de fomento de las inversiones con el objetivo final de fomentar
la capacidad local de suministro y mejorar las capacidades autoctonas;

e Seleccionar sectores estratégicos clave con un alto potencial de crecimiento, asi como
compaiias de primera linea (tanto PYMES como ETN) que desempefien su actividad
en esos sectores;

e Conseguir el compromiso del Gobierno de asignar recursos y reconocer la necesidad de
la participacion del sector privado;

e Determinar las necesidades de las empresas participantes en materia de establecimiento
de vinculos;

e Informar a las empresas participantes del tipo de aptitudes necesarias para establecer
vinculos con las ETN y completar el proceso de seleccion de las empresas;

e Encajar las necesidades de las empresas participantes en materia de establecimiento de
vinculos;

e Preparar a las PYMES para entrar en asociaciones mediante los SPE;
e Prestar apoyo a las PYMES durante el proceso de formacion y patrocinio de las ETN;

e Supervisar y evaluar los efectos del programa de establecimiento de vinculos.

V. CONCLUSIONES

70. Laintencion de la presente nota es mostrar, como afirman Mytelka y Barclay (2004), que
"el efecto de la IED en las oportunidades de los paises en desarrollo para avanzar en el futuro es
mucho mayor que su importancia como fuente de capital. ... La influencia de las empresas
transnacionales en las oportunidades para el aprendizaje y la innovacién y, por tanto, para el
crecimiento y el adelanto de los paises en desarrollo no tiene parangon. Asi pues, resulta que el
elemento de la IED relativo a la corriente de capital no es el atributo mas importante ni es, desde
un punto de vista dindmico, la principal contribucioén que la IED puede aportar al desarrollo...".
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71.  Asi pues, queda claro que la capacidad de los gobiernos para integrar el componente de

la IED en un contexto de desarrollo méas amplio se ha hecho indispensable, asi como su libertad
para aplicar una combinacidn apropiada de politicas generales y especificas. En la presente nota
se muestra que, por una parte, los gobiernos deberian intervenir con politicas funcionales
encaminadas a mejorar el clima de inversiones y facilitar orientacidn estratégica y coordinacion
normativa. Se muestra también que, por otra parte, deben aplicar medidas mas concretas
encaminadas a seleccionar la IED estratégica y fortalecer la capacidad local de absorcion. Soélo
entonces las politicas y mecanismos institucionales orientados especificamente hacia el fomento
de los vinculos tendran una posibilidad de tener éxito, si el objetivo final no consiste en
organizar las habituales reuniones para encontrar un socio o concertar una serie de negocios
dispersos, sino superar a largo plazo y sobre una base equitativa y sostenible las deficiencias del
mercado que dificultan la integracion de las empresas nacionales y extranjeras.

72. Desde esa perspectiva, son muchas las lagunas y las cuestiones controvertidas que surgen
del analisis que se realiza en la nota y de las pruebas empiricas que se desprenden de los
resultados de los estudios monograficos de paises. La UNCTAD tiene previsto abordarlos
activamente en sus trabajos futuros y aportar unos conocimientos que sean utiles para los
gobiernos y para la comunidad del desarrollo.

73. En primer lugar esta la necesidad de revisar el concepto de IED "de calidad" e incorporar
cuestiones relacionadas no s6lo con la generacion de empleo y los efectos secundarios de
caracter tecnologico, sino también con la incorporacion a largo plazo de las ETN y con la medida
en que sirven para establecer vinculos con proveedores locales mutuamente beneficiosos. Todo
ello entrafia la adopcion de un enfoque cualitativo, mas que puramente cuantitativo, y la
asignacion de una importancia prominente a las oportunidades de aprendizaje e innovacion que
se generan, el grado de interconexion e interaccion con respecto a los agentes principales
presentes en el sistema productivo nacional, y el nimero de asociaciones establecidas para
desempefiar funciones de gran valor anadido, como la I+D, el disefio, el control de calidad y la
certificacion.

74. A ese respecto, resulta necesario revisar los marcos de competitividad existentes mediante
una evaluacion del funcionamiento de las economias nacionales. Como se ha mencionado mas
arriba, la relacion entre el Indice de Libertad Econdmica y el crecimiento econdmico no es
evidente, ni el proceso de avance de los paises en desarrollo se ve suficientemente reflejado en
las publicaciones sobre la competitividad. También debe reconocerse la importancia de los
indicadores a los niveles mas pequefios, como el funcionamiento del sector de las PYMES, su
rendimiento comercial, su participacion en los sistemas productivos internacionales mediante los
vinculos entre las ETN y las PYMES, el nivel y la eficacia de la coordinacion institucional, la
medida en que se ponen en practica estrategias de desarrollo integradas, y los progresos
conseguidos en diversas esferas.

75. Por ultimo, existe la necesidad de conocer mejor, a un nivel operacional, qué clase de
estructura institucional y qué mecanismos concretos pueden ponerse en practica para promover
el establecimiento de vinculos mutuamente provechosos. Los estudios monograficos muestran
que hay una variedad de iniciativas, desde los programas impulsados puramente por los
donantes, los impulsados por el sector privado y los impulsados por los gobiernos hasta los
programas que surgen de las asociaciones entre los sectores publico y privado y van dirigidos a
ellas. La UNCTAD también ha documentado en varias publicaciones la existencia de programas
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totalmente independientes encaminados al desarrollo de los proveedores que las ETN llevan a
cabo en su propio interés. Sin embargo, son menos conocidas las repercusiones de sus distintas
formas de obrar y el tipo de efectos que puede esperarse de cada una de ellas.

76. Todas esas cuestiones se debatiran durante el periodo de sesiones de la Comisién con el
proposito final de encontrar, sobre la base de las diferentes experiencias de los paises, la forma
de determinar el nivel apropiado de intervencion politica en el establecimiento de vinculos, asi
como cual es la combinacion de politicas mas eficaz segln las distintas etapas de desarrollo y la
diferente capacidad local de absorcion y cudl es la funcidén de todos los interesados principales en
el proceso de establecimiento de vinculos.
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