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¿Dónde estamos
en política industrial?

Wilson Peres Núñez

37

Asesor Técnico Principal

del Proyecto CEPAL/PNUD

"Diseño de políticas para

el fortalecimiento de la

capacidad de innovación

tecnológica y elevación

dela competitividad

internacional en el

ámbito empresarial".

Resulta paradójico que en los años ochenta, mientras la políti-

ca industrial tendía a desaparecer como tema de reflexión aca-

démica y era relegada de la toma de decisiones en la mayoría

de los países latinoamericanos, continuaba siendo la base de

importantes acciones e instrumentos que se aplicaban en los

países y regiones desarrollados y de reciente industrialización.

Durante ese mismo período diversas insuficiencias y distorsio-

nes gestadas en la dinámica industrial hicieron que al iniciarse

el decenio de 1990 las perspectivas para ese campo de la política

económica fuesen más positivas. La política industrial de este

decenio será diferente a la que predominaba en períodos carac-

terizados por economías en gran medida cerradas, industrias

no globalizadas y políticas estatales que se basaban principal-

mente en subsidios, en la inversión directa en empresas estata-

les y en la administración de la protección comercial. La sección

I del artículo resalta un conjunto de hechos estilizados que

muestra las principales características de la política industrial

tradicional y los límites a los que ella se vio enfrentada. La

sección II analiza algunas experiencias desarrolladas desde

mediados de los años ochenta, y pone de relieve que el surgi-

miento de nuevos enfoques en América Latina, así como di-

versos elementos externos a la región, indica que la política

industrial no puede ser excluida en la tarea de recuperar el

crecimiento e integrar los países de la región a la economia

mundial. Por último, la sección III presenta conclusiones que

apuntan, por un lado, a poner de relieve algunos temas perma-

nentes en el análisis de la política industrial y, por otro, a

delinear diversas propuestas sobre la manera de encarar estos

temas para formular una política más eficaz y, sobre todo, más

eficiente que en el pasado.
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I
La política industrial tradicional

Cualquier intento de sistematizar la amplia expe-
riencia de los países latinoamericanos en política in-
dustrial exigiría un muy extenso análisis de casos de
decisión y aplicación de políticas, lo que supera los
objetivos de este artículo. Sin embargo, esa expe-
riencia puede ser resumida, aun a riesgo de perder
parte de la riqueza que la caracteriza, en un conjun-
to de hechos estilizados que ponen de relieve los
elementos fundamentales de esa práctica, y que se
presentan a continuación.

La política industrial en la región y la correspon-
diente selección de estrategias han tendido a reflejar
las preferencias teóricas (o al menos analíticas) de las
principales esferas de decisión de política, más que
consideraciones pragmáticas.

Si bien en los comienzos de las experiencias
industrializadoras de los países más grandes de la
región hubo enfoques de política que sólo fueron
sistematizados (o incluso considerados como tales)
con posterioridad, la inconformidad con la dinámica
industrial presente a finales de los años sesenta y co-
mienzos de los setenta llevó a intentos formales de
planificación. En esa dinámica influyeron de manera
determinante tanto la pérdida de eficacia de los ins-
trumentos normativos fundamentales como la coopta-
ción de numerosas instancias decisorias por parte de
grupos de interés.

La multiplicidad de organismos e intereses y el
rendimiento decreciente de la política en vigor lle-
varon a una saturación de instrumentos que muchas
veces eran contradictorios entre sí. En este marco, la
formalización de las estrategias y de los instrumentos
de política en planes y programas fue resultado de la
voluntad de los decisores de la política de cambiar
las estructuras, comportamientos y desempeños in-
dustriales prevalecientes, y se concretó en experien-
cias sustentadas en consideraciones analíticas más o
menos amplias. En algunos casos, los planteamien-
tos básicos respondían a visiones de cómo se debía
concebir el propio proceso de crecimiento económi-
co; mientras que en otros, estaban más vinculados a

q El autor agradece los comentarios y las sugerencias de Antonio
Barros de Castro, Fábio Erber, Ricardo Ffrench-Davis, Jorge Katz,
Carla Macario, Yoshiaki Nakano y Joseph Ramos.

la generalización de proposiciones de equilibrio par-
cial sustentadas por los análisis de organización in-
dustrial.

Los marcos teóricos de la experiencia de política
industrial tendieron a seguir fundamentalmente las lí-
neas de la tradición Kaldor-Verdoom; ésta resaltaba
el papel del crecimiento del mercado como motor del
incremento del empleo y de la productividad del tra-
bajo, el que tendría lugar fundamentalmente en la
industria manufacturera (Kaldor, 1966). Las ganan-
cias de competitividad que se obtendrían a partir del
crecimiento en condiciones en las que prevalecían las
economías de escala permitirían no sólo ampliar los
mercados internos, sino también conquistar los mer-
cados externos. La protección comercial para avanzar
en la sustitución de importaciones era entonces el
mecanismo fundamental para internalizar los efectos
del círculo virtuoso crecimiento-productividad-creci-
miento, particularmente porque en general se dudaba
de que los principales mercados internacionales tu-
viesen la capacidad de absorber las exportaciones
manufactureras latinoamericanas. Cuando se quería
reducir los efectos negativos de una protección exce-
siva —el sesgo antiexportador, la baja presión para
incorporar progreso técnico u otros— se tendía a esta-
blecer subsidios generalizados a los costos de pro-
ducción mediante, por ejemplo, importaciones de bie-
nes de capital con arancel cero o extremadamente
bajo, tasas de interés preferentes y precios de insumos
producidos por empresas estatales inferiores a los
costos de producción.

En las políticas sectoriales predominaban los
enfoques basados explícita o implícitamente en el
modelo de estructura-conducta-desempeño, desarro-
llado en la tradición de Mason, Scherer y Bain
(Scherer y Ross, 1990). Este modelo permitía efectuar
análisis con una fuerte base empírica e identificar
políticas para modificar el desempeño industrial a
través de cambios en la estructura productiva o en la
conducta empresarial. En general, se consideraba que
las modificaciones de estructura debían lograrse con
la regulación o la intervención estatal directa, mien-
tras que los cambios de conducta debían ser inducidos
mediante modificaciones de las rentabilidades relati-
vas. El modelo de estructura-conducta-desempeño
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aparecía como particularmente útil en situaciones de
economía cerrada en las que la concentración indus-
trial y el poder del mercado estaban directamente
correlacionados.

Las políticas industriales de la región tendieron
a exhibir una continuidad bastante excepcional, en
particular si se tiene en cuenta los frecuentes cambios
de planes y programas cada pocos años, que a menu-
do buscaban, precisamente, mostrar que se hacía una
política diferente a la de la administración anterior.
Hacia comienzos de los años ochenta la planeación
industrial intentaba, en la mayor parte de los casos,
combinar la sustitución de importaciones y el fomen-
to a las exportaciones, en especial de manufacturas,
para reducir el desempleo y aumentar la producción
de bienes de consumo esenciales. En general, se tra-
taba de impulsar la integración de cadenas productivas,
siempre con miras a fomentar la producción de insu-
mos intermedios de uso generalizado y, en algunos
países, la de bienes de capital. Los instrumentos de
política eran también básicamente similares (fomen-
to, protección y regulación), aunque se observaba di-
ferencias de énfasis o de concepciones entre las dife-
rentes experiencias.

Aunque en los años setenta hubo un importante
crecimiento industrial en muchos países de la región,'
a comienzos de los años ochenta comenzó a obser-
varse una creciente ineficacia de la planificación in-
dustrial. Esta ineficacia se habría debido fundamen-
talmente i) a una persistente falta de coherencia entre
los niveles de planeación sectorial y macroeconómica;
ii) a estrategias que no concitaban la adhesión de
niveles importantes de la administración o eran com-
batidas o ignoradas por importantes entidades públicas
que debían participar en su implementación; iii) a la
deficiente implementación de los programas, que no
se concretaban en partidas presupuestarias por su falta
de metas a nivel de instrumentos de política, y iv) a
la poca articulación con los agentes productivos pri-
vados, los que en respuesta no le brindaban confianza
y adhesión.

La aceptación de este diagnóstico por amplios
círculos decisorios llevó a una crisis de la planifica-
ción industrial que luego se extendió al conjunto de

Naturalmente, diferentes concepciones económicas discrepan
acerca de si ese crecimiento se logró debido o pese a la política
industrial, en especial en un contexto de amplio financiamiento
externo. Véase, por ejemplo, Chami Batista (1992) y Dias Car-
neiro (1990) para el caso de Brasil, y Peres (1989) para el de
México.

la política industrial. Este fenómeno no fue exclusivo
de América Latina. Así, la OCDE (1987) señala que,
luego de un auge del intervencionismo estatal en sus
países miembros en los años setenta y el inicio de
los ochenta, la ola intervencionista perdió fuerza e
incluso retrocedió a sus niveles más bajos del perío-
do previo a la crisis de los años setenta. A la vez, se
cuestionó la validez de algunos de los principios
que habían inspirado la política industrial de los go-
biernos. Este cuestionamiento, que se inició en los
países industrializados, se expandió rápidamente en
la región latinoamericana, tanto por la influencia de
las ideas desarrolladas en esos países, como por ele-
mentos que surgían de la propia experiencia de nu-
merosos países de la región en materia de política
industrial.

La validez de la política industrial fue cuestio-
nada en general debido a errores que habían llevado
a sobreestimar los costos de las fallas del mercado y
a subestimar aquéllos asociados con las fallas dei
gobierno. En particular, las políticas industriales ha-
brían encontrado límites impuestos por los hechos
siguientes. En primer lugar, las opciones abiertas a
los gobiernos se vieron reducidas por la creciente
internacionalización del comercio y la producción, y
por una cada vez más difusa separación entre sectores
productivos; por otra parte, el dinamismo de la tec-
nología y los mercados hizo cada vez más difícil y
riesgoso para los gobiernos el intento de controlar
las variables del contexto de la planificación. En
segundo lugar, las políticas aplicadas eran difíciles
de evaluar y controlar, lo que las hizo extenderse
más allá de su horizonte de validez, fundamental-
mente por la labor de grupos de interés. La ausencia
de criterios claros para decidir el comienzo y el fin
de su aplicación hizo más difícil concretar el objetivo,
muchas veces manifestado, de utilizar los instru-
mentos normativos en un marco de estricta tempora-
lidad; asimismo, la cooptación de órganos decisorios
por grupos de interés dificultó aún más la eliminación
de medidas normativas cuyo horizonte de validez ya
había expirado. Y en tercer lugar, algunas políticas
tenían una limitada eficacia intrínseca, principalmente
porque su complejidad elevaba la probabilidad de
conflicto con los objetivos de otras. Además, la co-
ordinación de políticas planteó problemas a menudo
insuperables, en especial por la ausencia de un vín-
culo claro entre política industrial y política ma-
croeconómica.

El consenso surgido a mediados de los años
ochenta sobre el tipo de reformas que necesitaba
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América Latina tendió a negar la validez e incluso la
posibilidad de usar instrumentos que habían sido tra-
dicionales en la política industrial de la región (Ba-
lassa, Bueno, Kuczynski y Simonsen, 1986). Así, por
ejemplo, las políticas que tendieron a aceptarse en
materia de apertura comercial, tasa de interés, orien-
tación del gasto público, privatización, desregulación
y derechos de propiedad intelectual entraron en con-
flicto directo con los instrumentos en que se habían
sustentado las políticas industriales y los desplazaron.
La percepción de que las políticas como tales habían

perdido validez, unida a la imposibilidad o indeseabi-
lidad de utilizar sus instrumentos tradicionales, las
hizo desaparecer o pasar a cumplir un papel pura-
mente declarativo de un interés genérico por "la in-
dustria", el que debía equilibrarse con el interés que
merecían otros sectores econômicos. Este intento de
equilibrar o de no discriminar entre sectores llevó a
un progresivo relegamiento de las políticas industriales
de alcance sectorial, las que se basaban precisamente
en el uso intensivo de los instrumentos señalados an-
teriormente.

II
Algunos cambios de fines de los años ochenta

y principio de los noventa

En los años ochenta, muchos países de América Lati-
na parecieron llegar a conclusiones similares a las
señaladas en la sección anterior respecto a la política
industrial, y ésta tendió a desaparecer del conjunto de
políticas relevantes o, a lo sumo, a ser identificada
con la eliminación de las estructuras y comportamien-
tos que se asociaban a las políticas industriales tradi-
cionales.2

Pese a lo anterior, las prácticas de política indus-
trial continuaron teniendo un peso importante en la
mayoría de los países desarrollados de Europa (ocDE,
1987),3 en tanto que las características ampliamente
estudiadas del Estado desarrollista de Japón y las eco-
nomías de industrialización reciente del este de Asia
mantenían sus rasgos fundamentales.4 De las políticas

z Naturalmente, la virtual desaparición de la política industrial como
tal no impidió la adopción de importantes medidas en los campos
de la privatización y de la refinanciación de la deuda externa (por
ejemplo, autorizaciones para canjes de deuda por inversión), las
que tuvieron amplio efecto sobre la dinámica de determinados sec-
tores y empresas industriales.

formuladas o propuestas en ese período puede decirse
hoy, con la ventaja de la perspectiva temporal, que
abrieron caminos y que pueden llegar a determinar el
alcance posible de la política industrial en los años
noventa. A continuación se analizan algunas de esas
experiencias y propuestas.

1. La política posible en áreas desarrolladas:
Ontario, 1988

A partir de un trabajo iniciado un par de años antes,
el Consejo del Primer Ministro de Ontario dio a co-
nocer en 1988 un informe en el que planteaba un
amplio conjunto de objetivos y de instrumentos de
política para reestructurar la economía provincial en
un marco de globalización, dinamismo tecnológico y
creciente competencia externa (Ontario, Premier's
Council, 1988).

Los problemas que enfrentaba la provincia cana-
diense de Ontario tenían rasgos que eran comunes
tanto a países desarrollados como a aquéllos de in-
dustrialización intermedia basada en recursos natura-
les. Por una parte, la provincia tenía una estructura
industrial y de innovación moderna comparable a la
de otras regiones de elevado desarrollo (por ejemplo,
Baden Wurtenberg, Lombardía o Cataluña) y contaba
con empresas competitivas en el ámbito internacional
(como Northern Telecom). Pero por otra, su base pro-

relativamente elevado, véase Lim (1993) para el caso de Singapur,
y Choi (1993) para el caso dela República de Corea.
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ductiva adolecía de graves problemas derivados del
peso que tenían en la economía provincial las activi-
dades de elaboración primaria de recursos naturales
como las industrias del papel y la celulosa, de ali-
mentos procesados, siderúrgica y química) y las in-
dustrias sujetas a fuerte competencia (como la de par-
tes para automóviles).

La propuesta industrial que hizo el Consejo del
Primer Ministro se basaba en proposiciones analíticas
que, desde su propio punto de vista, se distanciaban
apreciablemente de la forma tradicional de hacer po-
lítica industrial. En particular, ellas consideraban tres
elementos conceptuales básicos, los que implicaban
las siguientes distinciones:

i) Entre empresas de bienes o servicios transa-
bles y empresas de bienes o servicios no transables
en el mercado internacional. Las primeras compiten
en los mercados globales y, por lo tanto, son la fuerza
motriz de la economía canadiense; en general, se trata
de grandes empresas manufactureras que exportan y
de las cuales casi todas las restantes actividades de-
penden para su prosperidad.

ii) Entre la "creación de riqueza" y la "creación
de empleos", siendo la segunda el resultado de la
primera. El Consejo considera que habitualmente las
políticas industriales se han focalizado en empresas
de bienes o servicios no transables internacionalmen-
te a fin de dinamizar la creación de empleos, sin tener
en cuenta que son las industrias con producción tran-
sable y la riqueza que ellas crean las que determinan
cuántos empleos se generan en la economía y si esos
empleos son o no bien pagados.

iii) Entre empresas locales y empresas de pro-
piedad nacional. Lo que importa para la prosperidad
de una región económica no es quién posee las accio-
nes de una empresa, sino si ésta desarrolla sus activi-
dades de mayor valor agregado (diseño del producto,
investigación y desarrollo, toma de decisiones de es-
trategia empresarial, etc.) en la región. El foco de
atención de las políticas industriales deben ser las
empresas locales, con independencia de quién tenga
la propiedad del capital.5

A partir de estos principios, que son sumamente
discutibles, el Consejo plantea objetivos y propone
instrumentos para revitalizar la economía provincial.
Los objetivos implican:

i) Reestructurar la industria para incrementar las

5 Un planteamiento similar se puede encontrar en la obra del Se-
cretario del Trabajo de la Administración del Presidente Clinton,
Robert Reich. Véase Reich (1991).

actividades manufactureras de alto valor agregado, lo
que se considera de especial importancia para una
economía muy dependiente de actividades que hacen
uso intensivo de recursos naturales poco procesados.

ii) Desarrollar o crear empresas manufactureras
globales capaces de tener un alcance transnacional,
especialmente en actividades industriales con alto va-
lor agregado.

iii) Reorientar la política industrial, eliminando
el sesgo que favorece la producción de bienes no tran-
sables por pequeñas empresas localizadas en subregio-
nes de lento crecimiento, sin tener en cuenta plena-
mente la distinción entre actividades creadoras de ri-
queza y actividades creadoras de empleos.

iv) Invertir en industrias nacientes y de rápido
crecimiento, que son fundamentalmente las que ha-
cen uso intensivo de tecnología.

v) Apoyar a empresas que puedan transformarse
a mediano plazo en líderes a nivel mundial (threshold
companies), 6 en la producción de bienes y la presta-
ción de servicios transables en el mercado internacio-
nal. A este conjunto, necesariamente pequeño, de em-
presas debe prestar atención fundamental la política
que busque fomentar la creación de riqueza; esto im-
plica, en particular, redefinir el papel de los servicios
en el desarrollo provincial e impulsar aquellos que
tengan la posibilidad de transformarse en actividades
transables globalmente.

vi) Impulsar el desarrollo de una cultura propia-
mente empresarial que favorezca la asunción de ries-
gos e impulse la creación de nuevas empresas de bie-
nes y servicios transables en el mercado internacio-
nal.

vii) Invertir en desarrollo tecnológico y en re-
cursos humanos.

viii) Crear un consenso nacional que permita re-
ducir la renuencia de los empresarios y de los funcio-
narios gubernamentales a actuar de consuno en la
elaboración e implementación de políticas.

A partir de este conjunto de objetivos y líneas
estratégicas, el Consejo propuso un conjunto de ins-
trumentos para concretarlos, entre los que destacan:

i) Los incentivos fiscales a la inversión en em-
presas exportadoras con potencialidades para trans-

6 El programa de Ontario define como threshold companies a em-
presas que tienen la potencialidad de realizar el esfuerzo necesario
para transformarse en lideres mundiales. En esa provincia, existi-
rían empresas de este tipo en sectores considerados estratégicos,
como los de partes para automóviles, componentes para la indus-
tria aeroespacial, circuitos integrados y comunicación electrónica
de datos. (Véase Ontario, Premier's Council, 1988).
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formarse en líderes mundiales en sus sectores, a la
inversión de los trabajadores en empresas eficientes y
rentables, a las inversiones adicionales en investiga-
ción y desarrollo superiores a la media histórica de
las empresas, y a la inversión en acciones de empre-
sas de bienes y servicios transables internacionalmen-
te que realizan su primera emisión de acciones.

ii) El establecimiento de un sistema de compras
estatales guiado por una visión estratégica del desa-
rrollo de la provincia.

iii) El impulso a la creación y expansión de fon-
dos financieros para desarrollar productos o merca-
dos de exportación, así como para fomentar la forma-
ción de fondos de capital de riesgo que apoyen las
etapas iniciales de inversión.

iv) Los subsidios a la contratación de técnicos,
científicos e ingenieros por empresas de tamaño medio.

v) El impulso a programas de capacitación.
Las líneas de política y los instrumentos que

propone el informe del Consejo son bastante tradicio-
nales –al menos desde la perspectiva de los países
latinoamericanos con más experiencia en política in-
dustrial–, pero tienen importantes connotaciones. Por
un lado, el hecho de que una región altamente desa-
rrollada y que además operaba con la perspectiva de
un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos a
muy corto plazo, considerara posibles y válidos los
enfoques activos de política industrial, sugiere que
muy posiblemente América Latina descartó con de-
masiada premura la necesidad de recurrir a políticas
industriales.

Por otro lado, y con una significación más sus-
tantiva, algunas de las ideas básicas del informe del
Consejo obligan a reflexionar sobre el tipo de empre-
sas en las que debe focalizarse la política indust rial
en un contexto de globalización e intensificación de
la competencia internacional. En particular, a partir
de esa idea cabría cuestionar la práctica tradicional en
la región de declarar su apoyo manifiesto a la peque-
ña industria y dar apoyo en los hechos a las grandes
empresas de bienes y servicios no transables. La
focalización en empresas con potencialidades para glo-
balizar su comercio y sus inversiones directas en el
exterior podría ser una acción eficiente y con más
perspectivas de crear riqueza, en el sentido indicado
por el Consejo del Primer Ministro de Ontario.

2. El énfasis en políticas horizontales: CEPAL, 1990

A mediados de 1990, la CEPAL propuso una estrate-
gia de desarrollo para América Latina y el Caribe;

en ella se planteaba un nuevo enfoque de la relación
que debía existir entre crecimiento económico y
equidad y se sugerían líneas e instrumentos normati-
vos que podrían facilitar la transformación producti-
va en la región (CEPAL, 1990). Entre los diversos
factores que hicieron necesario y viable plantear una
nueva visión de cómo se debería encarar el problema
del desarrollo y de la equidad en la región, destacan
los siguientes:

i) El notorio fracaso de los países de América
Latina en combinar crecimiento y equidad, contrasta-
ba con lo sucedido fuera de la región en varios países
que habían experimentado un proceso de desarrollo
muy dinámico en las últimas décadas y que habían
podido combinar una alta tasa de crecimiento con una
distribución del ingreso mucho más equitativa que la
de la región. Esta parece haber sido la situación pre-
dominante en economías como las de China, España,
Hong Kong, Israel, Po rtugal, la República de Corea y
la ex Yugoslavia (Fajnzylber, 1990), si bien en cier-
tos casos en ese proceso afloraron tendencias al dete-
rioro de la distribución del ingreso.

ii) La constante comparación entre las experien-
cias de las nuevas economías industrializadas del este
de Asia y las de la región latinoamericana mostró que
en aquéllas había logros muy superiores en términos
de una mayor tasa de ahorro, un patrón de consumo
menos orientado a bienes suntuarios, una inserción
internacional eficiente y una incorporación dinámica
e innovadora de progreso técnico a nivel empresarial.
La espectacular experiencia asiática ha sido un factor
de innegable importancia en la percepción –predomi-
nante en América Latina desde comienzos de los años
ochenta– de que el patrón de desarrollo de la posgue-
rra está definitivamente agotado.

iii) Las nuevas aproximaciones analíticas al fe-
nómeno de la relación entre crecimiento y equidad
muestran la posibilidad de que exista una relación
positiva entre ambos: así, la equidad, más que un
resultado del crecimiento, sería un requisito para lo-
grarlo, especialmente en el marco de una revolución
tecnológica que acentúa el papel de los recursos hu-
manos en la competitividad. La equidad aparece en-
tonces como un real "factor de producción" al facili-
tar la consolidación de sistemas nacionales de inno-
vación integrados, lo que tiene máxima importancia
en un mercado mundial en el que la competitividad
depende fuertemente de la localización de las empresas
en diferentes sistemas nacionales de innovación.

iv) La percepción creciente de que existe un am-
plio universo de políticas económicas cuyos efectos
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sobre la equidad y el crecimiento no son contrapues-
tos, sino complementarios: así sucede, por ejemplo,
con políticas que impulsan la creación de empleos
productivos, la difusión de tecnologías y la capacita-
ción de recursos humanos (CEPAL, 1992).

La propuesta de la CEPAL plantea tanto un obje-
tivo fundamental, como la estrategia que permitiría
alcanzarlo y criterios para la selección de las políticas
que han de aplicarse. El objetivo es el logro de una
integración eficiente de las economías regionales en
la economía mundial en un marco de competitividad
auténtica –es decir, basada en mejoras de producti-
vidad derivadas de la incorporación de progreso téc-
nico– y no espuria. La CEPAL considera que esta úl-
tima se dio en muchos países de la región en los
años ochenta, cuando el mejoramiento de la capaci-
dad competitiva se debió fundamentalmente a re-
ducciones salariales y a la depredación de los recur-
sos naturales.

Para lograr una competitividad auténtica, la
CEPAL propone una estrategia que permitiría resolver
tres dilemas que dominaron el debate sobre el tema
en la región durante los años ochenta: i) superar la
dicotomía entre mercado interno y mercado externo
mediante una estrategia de inserción competitiva; ii)
avanzar en la articulación productiva como mecanis-
mo para evitar opciones ineficientes que signifiquen
apoyar algunos sectores productivos en detrimento de
otros, y iii) ir más allá de comprobar intereses contra-
dictorios entre los sectores privado y público, pro-
pugnando opciones de negociación y concertación
entre ellos.

A partir de esos criterios estratégicos, la pro-
puesta especifica una serie de políticas e instrumen-
tos que serían eficaces para lograr una competitividad
auténtica a nivel de inserción competitiva, articula-
ción económica interna y concertación de intereses.
En lo que se refiere a la política indust rial, en parti-
cular, plantea tres criterios que permitirían establecer
un orden de prioridad para el uso de distintos tipos
de políticas: i) En primera instancia, se sugiere utili-
zar políticas de estimulación de los mecanismos del
mercado, para aumentar su transparencia o reducir
los costos asociados a la obtención de información
por parte de los agentes; ii) en casos de ineficacia de
esos estímulos, se propane el uso de políticas de
tipo neutro u horizontal que eviten discriminar entre
sectores y subsectores productivos, como las que
fomentan el fortalecimiento de la base empresarial,
las vinculaciones entre la universidad y la industria,
el desarrollo y la difusión de tecnología, y la capaci-

tación de los recursos humanos; iii) en casos especí-
ficos en los que las políticas horizontales tengan un
efecto inferior al deseable desde el punto de vista
social, se sugiere la adopción de políticas de inter-
vención directa a nivel sectorial, con un horizonte
temporal definido y criterios operativos establecidos
con anterioridad para decidir cuándo deberá terminar
dicha intervención.

El conjunto de políticas de estimulación de mer-
cados, de alcance horizontal y de intervención selec-
tiva parecería ser lo suficientemente amplio como para
encarar situaciones muy diversas y dar continuidad a
la visión de largo plazo de la CEPAL que propugna po-
líticas estatales activas, aunque ahora tales políticas
deberían orientarse a lograr una eficiente inserción
internacional de los países de la región, en lugar de
un desarrollo básicamente hacia adentro como en el
pasado.

Dentro del conjunto de políticas propuestas por
la CEPAL destacan las de alcance horizontal. Muchos
de los instrumentos sugeridos en sus publicaciones a
partir de 1990 se ubican claramente dentro de ese
universo, en especial los que se refieren a la genera-
ción de empleos productivos, desarrollo tecnológico
y formación de recursos humanos, temas que se en-
cuentran en el centro de las posiciones sustentadas
por la institución (CEPAL, 1992). Por otra parte, si bien
durante la segunda mitad de los años ochenta parecía
que las políticas de intervención directa a nivel secto-
rial deberían quedar excluidas del conjunto de opcio-
nes por considerar, los acontecimientos de los años
noventa que se analizan más adelante muestran que
en la región existe un espacio para las políticas secto-
riales, aunque con algunas características diferentes
de las tradicionales.

3. Un alcance más limitado para Ia política in-
dustrial: Brasil, 1990

Brasil tiene una de las experiencias de política indus-
trial más largas e impo rtantes en América Latina. Del
conjunto de esa experiencia, en este apartado se re-
saltará sólo lo que se refiere a cambios en el alcance
de la política.

En el pasado, con frecuencia se buscó respuesta
a problemas de implementación de la política indus-
trial en el aumento del alcance de sus planes, progra-
mas e instrumentos. Así, por ejemplo, Brasil pasó de
medidas de política que tenían un impacto básicamente
sectorial en los años cincuenta y sesenta, a programas
más amplios en los años setenta, y formuló políticas
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para complejos industriales completos a mediados de
los ochenta. La idea fundamental era que se conside-
raba ineficiente establecer metas e implementar me-
canismos de política que se enfocaran a ramas indus-
triales aisladas, dado que existían impo rtantes vínculos
entre muchas de ellas que compartían una cadena
productiva o tenían una base tecnológica común. Esos
vínculos habían resultado de la densidad de la estruc-
tura industrial a la que había llegado Brasil, por ejem-
plo, en el complejo electrónico constituido por la mi-
croelectrónica, la informática, las telecomunicaciones
y la electrónica de consumo.

Así, la política industrial establecida en 1988 en
ese país tuvo por principal mecanismo los programas
sectoriales integrados que abarcaban cadenas produc-
tivas completas, e incluían hasta los sectores provee-
dores de tecnología (Marcovitch, 1990). En este con-
texto, los instrumentos normativos tendrían que ac-
tuar no sólo sobre las actividades principales de un
sector industrial, sino también sobre sus proveedores
de materias primas, componentes, bienes de capital y
servicios productivos. En última instancia, los progra-
mas sectoriales integrados buscaban incidir en todas
las actividades que determinaban la competitividad
de un sector.

Naturalmente, una política de alcance tan am-
plio era sumamente difícil de implementar, particu-
larmente en condiciones de extrema inestabilidad
macroeconómica y de cambio de gobierno. Así, en
junio de 1990 se introdujo una modificación impor-
tante al emitirse las Directrices Generales de Política
Industrial y Comercio Exterior (Brasil, Ministerio
de Economía, Hacienda y Planificación, 1990), las
que concebían una nueva relación entre agentes pro-
ductivos y entre mercados, y aminoraba el énfasis
que la política industrial brasileña tradicionalmente
había puesto en la acción del Estado y el mercado
interno.

Con miras a elevar la eficiencia de las activida-
des de producción y comercialización, las Directrices
Generales anunciaban programas para reducir la pro-
tección comercial; aumentar el financiamiento al co-
mercio exterior, a la capacitación tecnológica y a la
inversión en capital fijo; impulsar la modernización a
nivel de las empresas, fortalecer los sectores de van-
guardia, y reestructurar los sectores potencialmente
competitivos, pero con problemas. Complementaria-
mente, preveían también nuevos instrumentos legales
para fortalecer la competencia y la defensa de los
consumidores.

El impulso a la modernización de las empresas

lo brindaría el Programa Brasileño de Calidad y
Productividad (PBQP) que promovía la introducción
de métodos de gestión modernos, la capacitación de
los recursos humanos, el desarrollo de la infraestruc-
tura tecnológica, una mejor articulación institucional
y métodos eficientes para controlar y promover me-
joras de calidad a nivel productivo y comercial
(ONUDI, 1992). Por su parte, las actividades de rees-
tructuración industrial propiamente dichas tendrían
el apoyo de programas de competitividad industrial
(PCI), que se irían aprobando gradualmente median-
te procesos de concertación con el sector privado
que se realizarían en grupos ejecutivos de la política
sectorial (GEPS).

Las Directrices Generales eliminaron (por ser
excesivamente complejos) los programas sectoriales
integrados derivados de la política de 1988 y reduje-
ron el alcance que debía tener la política industrial,
al focalizarla básicamente en segmentos de la cadena
de valor (Porter, 1990). Este enfoque por segmentos
significó un cambio importante, ya que revirtió una
tendencia de mucho tiempo a aumentar el alcance
de las políticas y, con ello, las dificultades asociadas
a su aplicación. Aunque el enfoque por segmentos
no es necesariamente el más eficiente en todos los
casos, permite concentrar esfuerzos y establecer cri-
terios operativos para decidir la conveniencia de
continuar o terminar una acción de política.

4. La crítica a la visión predominante: Japón, 1991

Durante los años ochenta se fue consolidando una
visión del proceso económico y de las estrategias
para alcanzar el desarrollo que tendía a dejar de lado
la política industrial, ya que se consideraba que los
mecanismos de mercado por sí solos podían asegurar
el vector de producción más eficiente. Esta visión,
que terminó por predominar en las esferas decisorias
de la región, se resumía en el Consenso de Washing-
ton, en el que habían concordado las principales ins-
tituciones financieras internacionales, la administra-
ción republicana de los Estados Unidos e importantes
líderes de opinión y centros de investigación
(Williamson, 1990).

En ese contexto, a fines de 1991 se comenzó a
difundir un documento preparado por el Overseas
Economic Cooperation Fund (OECF, 1991) de Ja-
pón, en el que se critica algunos de los aspectos
más importantes de esa visión. Si bien ese docu-
mento no hace propuestas de política industrial en
un sentido estricto, sus consideraciones sobre cre-
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cimiento y política de crecimiento son de la máxi-
ma importancia para los objetivos de este artículo.
En esencia, el planteamiento japonés se centra en
cuatro puntos:

i) Respecto de las políticas para lograr un creci-
miento sostenido, considera que mejorar el clima de
inversión a través de la desregulación de actividades
económicas tal vez no baste para expandir la inver-
sión y que por lo tanto puede ser necesario acudir a
medidas fiscales y monetarias dirigidas directamente
a promoverla.

ii) Es necesario lograr un equilibrio entre la libe-
ralización del comercio y el desarrollo industrial. Este
equilibrio, cuya importancia no se reconoce en el en-
foque convencional, no se puede conseguir automáti-
camente, pues si bien la liberalización refuerza las
ventajas comparativas estáticas, es demasiado opti-
mista suponer que las nuevas industrias (basadas en
ventajas comparativas dinámicas) surgirán por el solo
accionar del sector privado.

iii) Existen límites muy claros a la eficiencia de
los mecanismos con los que operan los mercados fi-
nancieros. Ello obliga a reconsiderar la posibilidad de
aplicar tasas de interés inferiores a las de mercado en
casos de inversiones que implican alto riesgo, gene-
ran extemalidades, originan beneficios sociales, se dan
en mercados con información imperfecta o se produ-
cen en industrias nacientes.

iv) La privatización no es siempre la solución a
los problemas de eficiencia del sector público.

Este conjunto de proposiciones, que contradice
en gran medida la visión predominante, resume, en
última instancia, elementos de la experiencia de desa-
rrollo de Japón y de las economías recientemente in-
dustrializadas del este de Asia, cuyo crecimiento se
basó en la cooperación entre el sector privado y un
Estado sumamente intervencionista y con elevada ca-
pacidad de dirección. Si bien tal capacidad no está
presente en la mayoría de los países de América Lati-
na, y la cooperación no ha sido una característica
destacada en ella en el largo plazo, la crítica del OECF

a la visión predominante sugiere la necesidad de vol-
ver a considerar opciones que posiblemente se des-
echaron con demasiada premura en la región.

5. La reaparición de la política sectorial:
México, 1992

La política industrial y de comercio exterior estable-
cida en México a partir de 1989 no se basaba en
distinciones entre sectores o ramas industriales. Por

el contrario hacía hincapié en medidas normativas
de alcance horizontal que influyeran en el conjunto
de la industria e incluso en la totalidad de la econo-
mía.7 Durante la negociación del acuerdo de libre
comercio con Estados Unidos y Canadá, se pudo
comprobar algunas de las limitaciones de un enfo-
que basado sólo en políticas horizontales, dado que
las negociaciones tuvieron un alcance fuertemente
sectorial y sus resultados establecían condiciones
diferenciadas para algunas ramas o clases industria-
les, como sucedió en las industrias automotriz y de
computación.

En este clima de resurgimiento de las considera-
ciones sectoriales, en mayo de 1992 se dio a conocer
el Programa para Promover la Competitividad e In-
ternacionalización de la Industria Textil y de la Con-
fección. 8 Dado el peso de esa industria en la economía
nacional (10% del PIB manufacturero y 850 000 em-
pleos) y su potencial de expansión en el contexto de
un tratado de libre comercio en América del Norte, el
programa se propone contribuir a crear un marco ope-
rativo más adecuado para los industriales de la rama
y sentar bases administrativas y financieras para ele-
var su competitividad.

El programa textil y de la confección comprende
cuatro grandes áreas: comercio exterior, tecnología,
organización industrial y financiamiento. En lo que a
comercio exterior se refiere, establece políticas con
referencia a normas de etiquetado, ajuste de aranceles
aplicables a las importaciones de maquinaria y equi-
po para evitar que éstos lleguen al productor a precios
superiores a los que pagan sus competidores interna-
cionales, mecanismos para evitar prácticas desleales
de comercio9 y promoción de exportaciones. En el
rubro tecnológico, identifica un conjunto de proble-
mas que afectan al sector y crea un grupo de trabajo
integrado por los sectores público y privado para que
presente posibles soluciones.

7 
Véase, por ejemplo, el capítulo sobre líneas de acción del Progra-

ma Nacional de Modernización Industrial y del Comercio Exterior,
1990-1994 (México, Secretaría de Comercio y Fomento Industrial,
1989).
8Al mismo tiempo, se publicó también el Programa para Promover
la Competitividad e Internacionalización de las Industrias de la
Curtiduría y del Calzado; para los fines del presente trabajo, su
contenido presenta características muy similares a las del programa
que se ocupa de la industria textil y de la confección. (Véase
México, Secretaría de Comercio y Fomento Exterior, 1992a y
1992b.)
9 En este particular, se establecen mecanismos de operación aduanera
y de fiscalización para prevenir la importación ilegal de ropa usada,
eliminar la subfacturación, reducir los costos de los trámites adua-
neros y facilitar el acceso a la información de comercio exterior.
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En el área de organización industrial, el pro-
grama propone medidas para mejorar la estructura
y el comportamiento empresarial en el sector. En
especial, hace presente que existe poca coordinación
dentro del sector entre sus tres grandes eslabones
(elaboración de fibras naturales y sintéticas, fabri-
cación de hilados y tejidos, y confección). Esta es-
casa coordinación y la excesiva fragmentación del
rubro de las confecciones impide aprovechar eco-
nomías de escala y dificulta una oferta flexible que
responda a los cambios en la demanda. El aumento
de la comunicación y coordinación entre agentes
productivos permitiría poner en marcha sistemas
de respuesta rápida que permitiesen obtener una
calidad total en cada etapa del proceso, eliminar
tiempos improductivos y utilizar la tecnología de
manera óptima.

El programa considera también que es importan-
te promover coinversiones y alianzas estratégicas con
productores y comercializadores internacionales para
poder mejorar la capacidad de respuesta del sector a
los retos de la globalización. Asimismo, propone im-
pulsar el acceso al crédito por parte de las empresas
del sector, lo que se lograría, entre otros mecanismos,
mediante condiciones preferentes para la microem-
presa y la pequeña y mediana empresa, y la promo-

ción de la especialización en el sector por parte de
bancos comerciales que operen en el ámbito nacional
o regional.

La importancia de este programa, cuyo segui-
miento lo hará un comité integrado por representan-
tes de los sectores privado y público, radica, más que
en aspectos innovadores, en el hecho de que su propia
existencia muestra los límites a los que se enfrentan
las políticas horizontales. Más allá de algunas políti-
cas con alcance sumamente amplio (por ejemplo, las
de apoyo a la educación primaria), los instrumentos
de política tienen en su mayoría un alcance muy dife-
rente según el sector al que se apliquen. Como por la
limitación de recursos humanos y financieros no es
posible formular políticas para todos los sectores de
la estructura industrial, es imprescindible establecer
criterios de prioridad para dirigir los esfuerzos a algu-
nos de ellos, considerando variables de uso habitual,
como su importancia en el empleo, su potencial ex-
portador o la existencia de riesgos importantes para
su supervivencia. Más aún, el programa analizado
muestra que se ha operado un cambio radical en el
conjunto de instrumentos básicos utilizados por la po-
lítica, como se refleja en la eliminación de los estí-
mulos fiscales y de los mecanismos abiertos de pro-
tección comercial.

III
Conclusiones: los temas permanentes

De esta revisión de experiencias y propuestas en ma-
teria de política industrial, es posible concluir que
existen determinados temas que están permanente-
mente en el debate sobre el particular. En esta sec-
ción se presentan algunos de ellos, de gran importan-
cia para la decisión e implementación de políticas, y
se sugieren las maneras de encararlos en los años
noventa, algunas de las cuales ya fueron mencionadas
en secciones anteriores.

La desaparición de la política industrial de al-
cance sectorial como elemento relevante en la re-
gión parece tener más que ver con el impacto de
posturas teóricas y con malas experiencias de los
países, que con la solución de los problemas que
esa política se proponía enfrentar. Por ello, varios
países han tomado medidas que implican políticas
horizontales, las que al concretarse necesariamente
tienen un alcance sectorial. Así, por ejemplo, la

"inserción competitiva" de Brasil, el "pasaje a una
segunda fase exportadora" de Chile o el "aprovechar
las potencialidades de la zona de libre comercio de
América del Norte" de México, llevan a tomar me-
didas o a elaborar programas con alcance estricta-
mente sectorial. Esto es aun más patente cuando se
intenta defender sectores con problemas de compe-
tencia (muchas veces desleal), como, por ejemplo,
la industria textil chilena s ° o la industria de con-
fección mexicana.

El alcance que debe tener la política industrial
continúa siendo un tema abierto a la discusión y a
diversas experiencias normativas, y es positivo que10

 En diciembre de 1992 el Ministerio de Economía de Chile
anunció el Plan de Reconversión para la Industria Textil, que
busca superar "su creciente rezago competitivo". Véase Estrategia,
1992.
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así sea. Si bien la tendencia hacia programas inte-
grales o dirigidos a complejos extremadamente am-
plios parece haberse revertido, no hay elementos
analíticos que permitan determinar a priori cuál es el
alcance que resultará más eficiente. En el párrafo
anterior se señalaron condiciones que han llevado a
la permanencia de enfoques sectoriales, mientras que
las medidas a nivel de segmento son importantes, en
especial cuando se desea influir en la dinámica em-
presarial.

La capacidad de implementación de las políticas
continúa siendo un elemento de gran importancia para
definir su alcance óptimo. En la región, si bien se
podría aducir que algunas de las experiencias reseña-
das adolecían de fallas de concepción, su impacto
distó siempre de lo esperado, debido a la poca capaci-
dad de implementación de los Estados. Esta insufi-
ciencia se ha traducido a menudo en la aseveración
de que no es posible elegir "sectores ganadores o
perdedores". En realidad, más que errores en la selec-
ción de los sectores o subsectores que han de apoyar-
se, lo que ha habido es falta de capacidad para aplicar
medidas, incluso dirigidas a sectores que eran clara-
mente ganadores, en la región y fuera de ella. Por
cierto que adoptar exclusivamente políticas horizonta-
les o neutras no soluciona el problema de incapacidad
de implementación, y muchas veces lo magnifica al
tener que llevar adelante acciones en sectores suma-
mente disímiles. Pese a sus innegables ventajas de
simplicidad, las políticas estrictamente horizontales
tienden a alcanzar con bastante rapidez límites deter-
minados por la especificidad sectorial de la tecnología,
los mercados, las estructuras organizativas de los em-
presarios e incluso las negociaciones económicas in-
ternacionales.

A nivel de instrumentos de política, no los hay
nuevos; más bien se han eliminado los incompatibles
con la apertura comercial y la disciplina fiscal. Así,
los subsidios fiscales, las cuotas de importación y las
tasas de interés preferentes están dejando de utilizar-
se de manera generalizada, aunque subsisten en casi
todos los países de la región para actividades provee-
doras de importantes extemalidades o para ramas in-
dustriales que se consideran claves, como la automo-
triz. Por otra parte, la privatización de empresas esta-
tales ha reducido el papel que puede cumplir el poder
de compra del Estado como instrumento de política.

Si bien hay avances en la reducción de los cos-
tos de información y transacción, en muchos países
de América Latina existe amplio margen para aplicar
este tipo de políticas de estímulo al mercado. Por otra

parte, es necesario, encarar con más profundidad la
reducción de los costos de coordinación. Esta es la
base del éxito de distritos industriales que utilizan
sistemas locales de innovación, como lo muestran di-
versas experiencias de desarrollo regional, por ejem-
plo, en Italia (Bianchi y Bellini, 1991).

Más allá de las dimensiones prácticas del fraca-
so de muchas políticas industriales, hay un factor teó-
rico que deriva del cuestionamiento de los análisis
tradicionales de organización industrial. 11 A los pro-
blemas teóricos que enfrenta todo análisis de base
fundamentalmente casuística, se han añadido dos ele-
mentos que han aumentado la insatisfacción con esos
análisis. Por una parte, la critica neoschumpeteriana y
de los analistas de "mercados disputables" han mos-
trado que la estructura industrial es endógena al siste-
ma estructura-conducta-desempeño y que, por lo tan-
to, no puede ser considerada un mero instrumento de
política, como estaba implícito en muchos programas
sectoriales.

Por otra parte, la creciente apertura de las eco-
nomías de la región tiende a volver menos relevante
un cuerpo analítico que fue básicamente concebido
para una economía cerrada (como lo era Estados
Unidos en los años cuarenta y cincuenta). En econo-
mías abiertas y en proceso de globalización, hay que
revisar muchas de las proposiciones tradicionales
sobre relaciones existentes entre barreras a la entrada,
concentración, diversificación y diferenciación de los
productos, por un lado, y el poder del mercado, por
el otro. Además, la revaloración del papel de las
empresas transnacionales (en sentido positivo) y de
las empresas estatales (en sentido negativo) ha hecho
que muchas de las aseveraciones sobre las relaciones
entre las variables mencionadas y la forma de pro-
piedad del capital pierdan relevancia para la formu-
lación de políticas, aunque es discutible que hayan
perdido validez. Esta situación de crisis del modelo

Como se señaló en la sección II de este artículo, gran parte
de las políticas sectoriales que se elaboraron en la región, se
han basado en los análisis tradicionales de organización indus-
trial. El principal cuerpo de teoría relativamente reciente en los
estudios de organización industrial –la teoría de los juegos– ha
suministrado algunos resultados analíticos interesantes, pero no
concluyentes y que aún distan de poder traducirse en instrumen-
tos y enfoques nuevos de política (Norman y La Manna eds.,
1992). Pese a ello, la teoría de los juegos, la teoría de la infor-
mación, el análisis de jerarquías y los enfoques basados en la
corrección de las imperfecciones del mercado constituyen el
núcleo analítico más importante, del que se puede esperar resul-
tados que lleguen a tener un impacto relativamente similar al
que tuvo el modelo de estructura-conducta-desempeño (véase
por ejemplo Katz, 1993),
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de análisis de organización industrial contrasta con
las perspectivas que la "nueva teoría del desarrollo"
ha abierto al incorporar, en sus modelos, elementos
cruciales para el análisis de la industria y sus deter-
minantes tecnológicas, como el aprendizaje por la
acumulación de experiencia, las economías de esca-
la y la presencia generalizada de externalidades. La
inclusión de variables de este tipo en un marco de
equilibrio general ofrece posibilidades interesantes
para articular elementos tradicionales del análisis in-
dustrial y teorías de crecimiento económico, con
fundamentos microeconómicos sólidos (Grossman y
Helpman, 1991).

Finalmente, cabe destacar que las opciones de
política industrial que se consideren viables en la re-
gión se verán afectadas por dos procesos que se dan
principalmente en los países desarrollados, y en lo
que a América Latina se refiere, básicamente en los
Estados Unidos. Por un lado, la evolución que tenga
el pensamiento sobre el alcance eficiente de la acción
estatal determinará en buena medida la permanencia

del Consenso de Washington vigente hasta 1992, y
ello, naturalmente, incidirá en la gama de políticas
que los gobiernos de la región considerarán eficientes
y viables. Por otro, el tipo de escenario hacia el que
tienda el sistema de comercio internacional (de aper-
tura multilateral, de bloques relativamente abiertos o
de bloques cerrados) influirá apreciablemente sobre
el tipo de política industrial aceptable. Si bien siem-
pre es posible que se encuentren soluciones de co-
mercio a problemas de comercio, no sería sorpresivo
que las respuestas reales a tales problemas se tuvieran
que buscar en las estructuras productivas subyacen-
tes, como lo muestra el proceso de negociación de la
Iniciativa sobre Impedimentos Estratégicos suscrita por
Estados Unidos y Japón. En un escenario tal, las ne-
gociaciones y las represalias comerciales incluirían
también consideraciones de estructura y política in-
dustrial. Después de todo, las soluciones óptimas (first-
best) sólo son superiores a las soluciones subóptimas
(second-best) cuando todos los actores se comportan
como si vivieran en un mundo óptimo.
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