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Prélogo

La economia internacional atraviesa un periodo de profundos desequilibrios que
comprometen la continuidad del crecimiento y que generan intensas tensiones politicas,
tanto en el mundo desarrollado como en los paises en desarrollo. Estos desequilibrios
estan asociados a los patrones predominantes de produccion y consumo, a las instituciones
de gobernanza internacional y a la economia politica que los sostiene. Es urgente
cambiar dichos patrones y avanzar en la direccién de un nuevo modelo que promueva
la productividad y que sea sostenible en lo ambiental e inclusivo en lo social. Una
transformacion a esa escala debe tener necesariamente en su centro la politica industrial.
Por eso es necesario repensar estas politicas de una forma mas osada que en el pasado.
Este documento busca contribuir a esa reflexion de dos maneras. Por un lado, a nivel
conceptual, mediante una nueva discusioén de las teorfas que ayudan a entender el rol de
la politica industrial en el desarrollo en una era de revolucion tecnolégica. Por otro lado,
mediante un diagnéstico de cuanto ha hecho la regién en este campo, cudles han sido
sus éxitos y cudles sus fracasos. Este documento es un punto de partida para reiniciar el
debate sobre politica industrial en América Latina, observar su realidad especifica y contar
con un marco conceptual renovado.

¢Cuiles son los desequilibrios que han generado el actual patrén de crecimiento y su
gobernanza? Por una parte, estos no han sido capaces de promover la plena recuperacion
de la economia mundial después de la crisis de 2008. Esa recuperacion ha sido lenta
y sobre ella pesa aun una fuerte incertidumbre. Por otro lado, han dejado a una parte
importante de la poblacién mundial fuera de los beneficios del crecimiento y el comercio.
Esto se manifiesta en tensiones politicas crecientes en muchos paises, como el ascenso de
grupos de extrema derecha, la xenofobia y el racismo y el voto castigo a los politicos de los
partidos establecidos. El brexit es, en buena medida, una manifestacién del descontento
de aquellos grupos que han quedado atras en la globalizacion o que se sienten amenazados
por ella. Junto con esto, para la comunidad internacional son motivos de maxima
preocupacion la destruccion del medio ambiente, los tiesgos del cambio climatico y la
posibilidad de comprometer las posibilidades de desarrollo futuro.
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Ante estos desequilibrios, la comunidad internacional no ha permanecido pasiva. Los
Objetivos de Desarrollo del Milenio y la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
son respuestas positivas a través de las cuales se busca refundar los actuales patrones de
crecimiento y consumo poniendo especial atencion en la igualdad y el cuidado del medio
ambiente. La magnitud del desafio es enorme, entre otras cosas, porque se enfrentan los
intereses enraizados en el patrén de produccion preponderante, que son los que dominan
la economia politica mundial. Sin embargo, existen algunos indicios que permiten un
mayor grado de optimismo respecto de este nuevo ciclo de politicas.

En primer lugar, ante los problemas que ha enfrentado la recuperacién sostenida del
crecimiento, muchos analistas destacan la necesidad de adoptar urgentemente politicas
fiscales expansivas. La politica monetaria y la expansion cuantitativa (quantitative easing)
ya han agotado su capacidad de estimular la economia. Es el momento de que la politica
fiscal asuma un rol mas importante; una politica fiscal basada en la recuperacion de la
inversion publica es clave para recuperar las perspectivas de crecimiento.

En segundo lugar, si simplemente se volviera a estimular la inversion siguiendo el patron
predominante, los desequilibrios volverfan a aparecer en forma mas aguda y la expansion
serfa corta. Por eso, el esfuerzo de inversion basado en un mayor activismo fiscal debe
destinarse a cambiar los patrones energéticos y los sistemas de transporte para hacerlos
ambientalmente sostenibles. Esto es lo que la Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) ha denominado el “gran impulso ambiental”, en la tradicién de lo
que se ha llamado la “alta teorfa del desarrollo”.

Se trata, por un lado, de lograr un salto en términos de productividad y capacidades
tecnologicas que permita salir de la trampa del bajo crecimiento y el bajo aprendizaje. Lo
que se propone es un conjunto articulado de inversiones en varias areas, que superen los
problemas de coordinacién que frenan la diversificacion y la absorcion de tecnologia. El
impulso a la inversion debe sentar las bases (de infraestructura, consumo y transporte)
para que las economias transiten por sendas bajas en carbono.

El desafio del cambio técnico es especialmente urgente en América Latina y el Caribe. El
auge de los precios de los recursos naturales no fue acompafiado de una vision estratégica que
apuntara a la ciencia, la tecnologifa y la innovacién como factores clave del desarrollo. As, el
avance de la regién en investigacion y desarrollo fue débil comparado con el resto del mundo.

Histéricamente, los cambios de gran alcance en la economia politica y la institucionalidad
(interna e internacional) se han dado en contextos de crisis o riesgo grave. La crisis que
se desaté en 2008 y que todavia no fue completamente superada ha generado espacios
mucho mas amplios de debate sobre el funcionamiento del sistema internacional y sobre
los costos de la desigualdad. Hay una importante preocupacion en torno a la debilidad de
la demanda agregada, que se relaciona con la caida de la participacién de los salarios en
el ingreso, asi como con la ausencia de coordinacién para una expansiéon complementaria
de las economias. En segundo lugar, los riesgos que conlleva el cambio climatico han
movilizado a la opinién publica y a los gobiernos a tal punto que el tema ambiental esta
hoy firmemente anclado en la agenda de politicas publicas de casi todos los paises.
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Lo que se ha llamado Estado desarrollista del siglo XXI podria contar con alianzas mas
amplias que las del Estado desarrollista del siglo anterior (basado en la industrializacién y
la acumulacion de capital fisico). Estas alianzas amplias combinan el apoyo a los actores
de los procesos de diversificacion e innovacion con la provision universal de bienes de
mérito (educacién y salud en particular) como un activo necesario y complementario de
aquellos procesos. Las politicas de este Estado desarrollista del siglo XXI tendrian un
fuerte componente de expansion de capacidades, que lo vinculatia transversalmente al
conjunto de la sociedad y a nuevas modalidades de pacto social. Si bien es sabido que
el acceso a los bienes de mérito tiene un efecto positivo sobre la productividad, esta
complementariedad entre un Estado que proporciona dichos bienes al conjunto de la
sociedad y la emergencia de nuevos sectores innovadores es mas fuerte en una sociedad
basada en el conocimiento.

Este documento, elaborado con el apoyo de la cooperacién alemana, a través de la
Agencia Alemana de Cooperacién Internacional (GIZ), es un importante aporte a la
discusion y el disefio de la nueva generacion de politicas que requieren los paises de
la region. En la primera parte se presentan los elementos que permiten caracterizar la
situacion actual: existe un rezago y brechas evidentes en materia de productividad en
comparacion con los pafses mas desarrollados. Estas brechas se explican principalmente
por las diferencias en la estructura productiva de los paises. Por ejemplo, la presencia
y participacién en la economia de sectores sofisticados e intensivos en tecnologfa, de
mayor productividad, es mayor en los paises desarrollados que en los de América Latina.

La segunda parte de este documento presenta la evolucion de la politica industrial en las
ultimas décadas, desde una perspectiva histérica y analitica, en ocho paifses de la region.
Esta es, posiblemente, la recopilacién de casos mas amplia y completa disponible a la
fecha, y se espera que constituya un valioso insumo para los encargados de formular
politicas. En ella se ha tratado de mantener un enfoque descriptivo, sin dejar de hacer
referencia al contexto ideolégico que ha permeado los vaivenes de la politica industrial
en la region.

No existe un paquete de politicas o instrumentos estandar y las iniciativas que se
implementen dependeran de las condiciones y caracteristicas de cada pafs. Las formas
de intervencion también varfan. Las politicas pueden ser horizontales, pensadas para que
afecten de forma similar a distintos sectores, o pueden ser verticales, es decir, disefiadas
para desarrollar o apoyar a un sector o un grupo de empresas especifico. En general, se
observa una combinacién de ambas politicas y su coexistencia no es contradictoria. Mas
alla de las taxonomias de las politicas, lo que realmente marca la diferencia entre paises es
el tipo y la intensidad de la intervencién del Estado y las capacidades de las instituciones
que formulan y ejecutan politicas.

La apertura al comercio y la globalizacién han redefinido los espacios de la politica
industrial. En un modelo de economia abierta, el espacio para la intervencién publica
es mas limitado que el imperante en el pasado. Las economias, los sectores y las
empresas estan expuestos a la competencia internacional sin poder recurrir a medidas
proteccionistas ni utilizar subsidios condicionados al desempefio exportador u otras
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medidas similares. Sin embargo, en este mismo contexto de operacion, hay espacios
que permanecen abiertos, como los incentivos a las actividades de investigacion y
desarrollo e innovacion.

No obstante, también nos enfrentamos a nuevas fuerzas y tendencias que van generando
nuevos desafios de politica. Entre ellos estan, en primer lugar, la revolucion tecnoldgica.
Hoy la economia es digital y la inteligencia artificial presenta enormes retos al empleo y la
competitividad de las economias tecnolégicamente rezagadas. A esto se suman desafios
que se han vuelto cada vez mas urgentes, como el envejecimiento de la poblacion, la
urbanizacién y el crecimiento de las ciudades, el cambio climatico y la descarbonizacion
de la economia.

La tercera parte de este documento contribuye a la reflexiéon sobre la nueva generacion
de politica industrial. Sobre la base de la experiencia de los pafses mas desarrollados,
se discute sobre el rol generador de mercados de los gobiernos, que va mads alld de
circunscribir su accion a la correccion de fallas de mercado. Se visualizan, ademas,
nuevos instrumentos de politica y se profundiza sobre los desafios y las oportunidades
de la cuarta revolucion industrial.

América Latina debe enfrentar con decision estos desafios. Los procesos de cambio
estructural son complejos y requieren de una aproximacion sistémica que comprenda el
analisis de multiples variables. La posicién de la CEPAL es que las politicas de cambio
estructural deben ser activas y que el rol de los gobiernos es insustituible. La experiencia
ha ensefiado que cuando los agentes econémicos relevantes participan activamente en el
disefio de las iniciativas de apoyo, estas tienen una mayor probabilidad de éxito.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva

Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)



CEPAL Politicas industriales y tecnoldgicas en América Latina

Introduccion

Hay un importante retorno de las politicas industriales a América Latina y estas se enmarcan
cada vez mas en una vision mds amplia y compleja del funcionamiento de la estructura
productiva, superando en muchos casos (pero no siempre) el concepto de politica sectorial.

Asi como a partir de finales de la década de los noventa hubo un resurgimiento de las
politicas de fomento a las pymes, motivado por lo menos al comienzo por el fracaso de las
reformas guiadas por los principios del Consenso de Washington, también en el caso de las
politicas que ponen énfasis en la industria en la década actual una justificacién importante,
para muchos paises, estd relacionada con las limitaciones que surgen del modelo basado
en el aprovechamiento de ventajas estaticas basadas en la dotacion de recursos naturales.

El retorno hacia politicas activas se debe a la aparicion de problemas derivados de la adopcion
acritica de modelos tedricos que terminaron por debilitar fuertemente las instituciones estado
para intervenir en politicas productivas y destruyeron capacidades productivas y tecnologicas.
Se puede decir que existe hoy un consenso bastante amplio en la necesidad de intervenir, pero
no hay acuerdo sobre las caracteristicas y el contenido de las politicas industriales.

Si consideramos todas las acciones que directa e indirectamente afectan a la industria
manufacturera en el mediano y largo plazo entonces también la politica de infraestructura, de
educacion y la politica impositiva serfan parte de la politica industrial desde este punto de vista.

Sin embargo desde la perspectiva de la CEPAL la politica industrial tendria que ser selectiva
y sectorial (o por cadenas productivas). En este sentido entonces se hace referencia a una
politica que de forma deliberada favorece sectores y cadenas productivas, modificando las
sefiales de mercado a los fines de modificar el patron de especializacion de la economia.

Es aqui donde se presenta el primer aspecto controversial asociado a las politicas que se
orientan hacia la industria, es decir la selectividad. En efecto aun existe, en particular en
ambitos politicos, una cierta resistencia a la selecciéon de sectores o cadenas. En los afios
noventa y en buena parte de la década sucesiva las politicas de desarrollo productivo,
que se orientaban esencialmente a las pymes, se limitaban a iniciativas horizontales

9
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que intentaban proveer bienes publicos que tendrian que haber afectado por igual a
todos los sectores y a todas las firmas, o a incentivos para mejorar el funcionamiento de
determinados mercados (en particular crédito, tecnologia y formacion).

Estas estrategias se basan en supuestos segun los cuales las firmas y los sectores cuentan
con las mismas capacidades y el mismo acceso a la informacién. Sin embargo los
resultados alcanzados muestran que la realidad es bastante distinta y que las politicas
horizontales finalmente han beneficiado sobre todo las firmas y los sectores mas grandes
y dindmicos, hasta generar situaciones de seleccion adversa.

En este sentido, dadas las diferencias que existen entre firmas y entre sectores, cualquier
intervencion termina siendo selectiva. Ia diferencia fundamental se encuentra en si la selectividad
es ex ante o ex post. En el primer caso la seleccion de sectores (y/o firmas) se encuentra definida
en la disefio de los instrumentos o acciones en funcion de prioridades estratégicas, en el segundo
caso la misma es determinada por la estructura de oportunidades e incentivos existentes.

Un segundo aspecto, ain mas relevante, sobre el cual hay distintos puntos de vista tiene que
ver con el tipo de cambio que se quiere poner en marcha. Algunos organismos internacionales
proponen politicas (que ellos mismos definen de “desarrollo productivo”) que apuntan a
cambios graduales y subordinados a la dotacion de factores y capacidades que existen en la
estructura productiva de los paises. De esta manera, partiendo de una especializacién basada en
recursos naturales algunos autores sugieren avanzar hacia aquellas actividades (esencialmente
aguas abajo) que estan relacionadas con los productos en los cuales ya estan especializados.

De acuerdo a esta vision la estructura productiva irfa paulatinamente incorporando bienes de
mayor valor agregado y mayor complejidad tecnoldgica y conocimiento. Bajo este enfoque
la politica industrial deberfa impulsar sectores muy préximos a los productos que los pafses
ya exportan, y que reflejan una dotacién de factores y tecnologia muy similar, lo que no
implicarfa un “salto” muy grande para los empresarios. Los autores denominan a estos
productos “frutas que cuelgan bajo” (lowhanging fruits), es decir que no se requeriria un gran
esfuerzo, reconversion productiva o capacitacién laboral para poder ampliar su produccion y
exportacion. Inclusive cuando se requiere un aprendizaje especifico, este es bastante reducido.

El enfoque considera también la posibilidad de moverse hacia productos/sectores mds
distantes y complejos, pero esto resulta mas dificil. Las empresas que deseen “saltar” hacia
estas actividades podrian necesitarfan nuevas capacidades e insumos ausentes, y dado que
la l6gica general de esta perspectiva es la solucién de fallas de mercado, el Estado muy
probablemente no serfa capaz (o directamente no tendrfa interés) de intervenir.

Varios paises de la regién han incorporado este enfoque en sus estrategias de desarrollo
industrial. Sin embargo existen algunos problemas que es necesario tomar en cuenta.

En primer lugar, en varios casos, las actividades aguas abajo que se quieren desarrollar
gar, > g
presentan una alta intensidad de capital (cobre-hierro y siderurgia; petrdleo y refinado-
petroquimica; madera y celulosa) y por lo tanto plantean inversiones muy elevadas que
dificilmente podrian ser financiadas por grupos nacionales, a menos de contar con
g 3>
incentivos o cofinanciamientos de gran magnitud por parte del estado.

10



CEPAL Politicas industriales y tecnoldgicas en América Latina

Entonces, también en el caso que el estado quiera financiar directamente (creando
nuevas empresas publicas) se necesitarfa un aporte relevante de inversién extranjera.
Esto esta sujeto a las condiciones que estarfan dispuestos a ofrecer los paises (fiscales,
ambientales y de infraestructura) y a la situacion de los mercados internacionales que no
necesariamente es la mds propicia en la coyuntura actual.

A esto habrfa que agregar también que a veces los productos que aparentemente serfan
“cercanos” en realidad requieren conocimientos, capacidades y marcos institucionales que
no existen en los paises y que no se pueden generar simplemente favoreciendo el dialogo y
la coordinacién entre sector publico y sector privado: por ejemplo “madera” por un lado y
“papel o muebles” por el otro; “camarones” por un lado y “moluscos” por el otro.

En segundo lugar, hay que tomar en cuenta el real cambio tecnolégico asociado a una
estrategia de cambio paulatino a partir de ventajas comparativas iniciales. Un aspecto
fundamental en este sentido es representado por los aprendizajes que se pueden
desarrollar a partir de las actividades existentes.

El hecho que la tecnologia cuente con un gran componente tacito resultante de la
experiencia, junto a las fuentes codificadas, hace que sea muy dificil generar procesos
relevantes de aprendizaje simplemente a partir de la promocion de actividades
relacionadas con sectores de baja intensidad tecnoldgica (generalmente basados en
recursos naturales). Estos aprendizajes requieren externalidades de otras fuentes de
conocimiento que son mas densas en la medida que existan en la estructura productivas
sectores manufactureros y/o de servicios especializados proveedores de tecnologia.

Estos sectores, cuando estén presentes, son muy débiles, en la gran mayoria de los casos, en
los paises de la region y necesitan politicas especificas que apunten a modificar fuertemente
las sefiales de mercado y que al mismo tiempo permitan generar procesos de innovacion.

En este sentido la construccion de capacidades productivas y tecnoldgicas para generar un
proceso de cambio estructural de largo plazo no es una tarea facil. Las actividades industriales
y tecnoldgicas no se generan y difunden de forma espontinea. De hecho el patrén de
especializacion productiva de los paises de América Latina y el Catibe ha llevado a un cierre
o candado (lock-in) en una estructura productiva centrada en actividades poco intensivas en
conocimiento e ineficientes desde la perspectiva ambiental. Las actividades que caracterizan la
revolucion tecnoldgica en curso tienen un bajo peso en esa estructura, con los consiguientes
impactos negativos sobre la brecha de productividad respecto a la frontera tecnolégica.

Superar esta situacién implica apuestas mas ambiciosas hacia nuevos sectores y por lo
tanto politicas que no se limiten a mejorar el entorno de negocios, generar alianzas con
el sector privado y mejorar el funcionamiento de algunos mercados.

Este libro es un aporte en esa direccion y esta dividido en tres partes. La primera, compuesta
por tres trabajos de expertos de CEPAL, da una mirada global al tema del cambio estructural
en América Latina, presentando en una combinacién de elementos tedricos y datos que
sustentan y caracterizan el proceso de desindustrializacién ocurrido en la region. Esta parte
sirve como marco para la reflexién que se dard en los siguientes trabajos.

11
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En la segunda parte del libro, la reflexion sobre el cambio estructural y la politica industrial
se presenta en profundidad con ocho casos de paises (Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, México y Uruguay). Si bien los expertos que elaboraron estos trabajos
tuvieron ciertos grados de libertad, incluso para definir y utilizar su propio concepto de
politica industrial, consideraron en sus trabajos los siguientes elementos. Cada uno de los
trabajos presenta un analisis de la estructura productiva del pais y sus cambios, considerando
variables tales como, productividad, rol del sector externo (exportaciones/importaciones,
inversioén extranjera directa), dinamica de la inversion y creacion de nuevos sectores, y nivel
de complejidad e innovacion tecnoldgica. Para luego adentrarse en el analisis de las politicas
y estrategias industriales y tecnoldgicas, considerando su evolucion y situacion actual.

Sibien es posible mostrar diferencias en las aproximaciones y estrategias entre los pafses,
la conclusion general es bastante clara. Los paises de la region, o a lo menos los aqui
presentados, aun no han sido capaces de implementar una politica industrial activa y
deliberada a un nivel que permita impulsar cambios estructurales relevantes.

La tercera parte es una reflexion sobre el disefio de una nueva politica industrial para
América Latina. El trabajo presentado por Cimoli, Dosi y Stiglitz propone una taxonomia
para las intervenciones de politica conducentes al aprendizaje tecnoldgico y el cambio
industrial, y pone el énfasis en la necesidad de fomentar y desarrollar las industrias
nacientes, su telaciéon con el nuevo contexto internacional de acuerdos comerciales, el
manejo y distribucién de las rentas sectoriales, los sistemas de proteccién de propiedad
industrial, y la relacién entre la macroeconomia y las politicas industriales.

Mazzucato pone énfasis en las limitaciones de la teorfa de las fallas de mercado (también
planteado en el trabajo de Liitkenhorst) como justificacion y gufa para la intervencion del
estado. La autora aboga por politicas que junto con resolver fallas de mercado sean capaces de
crear mercados, y que el estado no solo comparta los costos de promover la innovacién sino
también los beneficios que se obtengan de las iniciativas apoyadas. Pianta hace un conjunto de
propuestas concretas de politica industrial para recuperar a Europa de la crisis del 2008. Por su
parte, Liitkenhorst se adentra en la discusion sobre nuevas perspectivas conceptuales y el analisis
de la experiencia reciente en Europa sobre la politica industrial para el desarrollo sustentable.

Los cuatro trabajos antetiores, sus reflexiones, conclusiones y propuestas, enfatizan la
necesidad de una politica industrial activa y orientada por objetivos, mas que por la
resolucién de fallas de mercado.

El dltimo trabajo, elaborado por expertos de CEPAL, presenta una mirada de futuro y de
urgencia. Pone sobre la mesa la discusion que se esta dando en los paises industrializados
desarrollados, pero también incipientemente en América Latina, sobre el fenémeno de la
digitalizacion de la manufactura y sus tecnologfas asociadas, que se amparan bajo el nombre de
Industria 4.0, y propone el disefio de politicas industriales ajustadas a la realidad de la region.

La seccion de conclusiones recoge lo planteado en las tres partes y ambitos del libro en
relacién al proceso de cambio estructural, la caracterizacion e intensidad de las politicas
implementadas, y los elementos y propuestas para una nueva politica industrial.

12
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I. (Des)industrializaciéon y cambio estructural
en América Latina

Mario Castillo y Antonio Martins

1. Introduccion

La reducciéon de la pobreza y el fomento del desarrollo contindan siendo un reto en
muchos paises. Uno de los principales obstaculos es el cambio de sectores de baja
productividad, como la pequefia agricultura y los servicios informales, a sectores de alta
productividad. Este proceso de transformacién se denomina cambio estructural, una
senda recorrida por la mayoria de los paises desarrollados', que atn supone un desafio
para América Latina.

Desde una perspectiva schumpeteriana, el cambio estructural explica la mayor parte
de la brecha tecnoldgica, ya que coincide con el progreso tecnoldgico, en el que la
competitividad y las capacidades tecnoldgicas se refuerzan mutuamente (CEPAL,
2014). En una visién poskeynesiana, el cambio estructural también es importante en
términos de crecimiento y restricciones externas. Como establece la Ley de Thitlwall,
el crecimiento a largo plazo se puede aproximar por la relacién entre el crecimiento de

! Los Estados Unidos constituyen un ejemplo de esta trayectoria. En la década de 1890, durante la segunda Revolucion Industrial,
el 35% del empleo total se registraba en el sector industrial y el 30% correspondia a servicios. Para fines de la década de 1960, el
empleo en la industria alcanzaba al 40%. Posteriormente, tras la irrupcion de la tercera Revolucion Industrial en los afios setenta,
la industria solo era responsable de alrededor del 20% del empleo total (Leeds, 1917; Gordon, 2014).
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las exportaciones y la elasticidad-ingreso de la demanda de importaciones (Thitlwall,
1979). Debido a que la elasticidad-ingreso de la demanda es mayor en los sectores de alta

tecnologia, la estructura productiva explica la senda de crecimiento a largo plazo (Cimoli
y Porcile, 2014).

En su versién mas simple, esta transformacion es una trayectoria de industrializacién
que en América Latina parece estar invertida. En las dos dltimas décadas, el modelo de
crecimiento de la regién se ha destacado por un aumento de los servicios en el valor
afiadido total en detrimento de la industria (véase el grafico 1.1). Esto es mas evidente
en la década de 1990 en los casos de la Argentina y el Brasil, mientras que México vy,
principalmente, Chile presentan mas fluctuaciones. No obstante, pese a las fluctuaciones
a corto plazo, el panorama a largo plazo muestra un claro incremento en la participacién
de los servicios en el valor afiadido total y una mayor presencia de los servicios en el
empleo total.

Gréfico I.1
INDUSTRIAY SERVICIOS, VALOR ANADIDO
(En porcentajes del PIB - indice 1965=100)
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Como ha ocurtido en muchos paises desarrollados, este proceso suele considerarse natural®.
En una primera etapa, los trabajadores pasan de la agticultura a la industria y posteriormente
se trasladan a los servicios. De este modo, la participacion de la industria en el empleo total
deberfa mostrar una curva en forma de U invertida. Sin embargo, esta es una simplificacion
extrema que esconde la gran cantidad de especificidades de cada economia o regién. Por
ejemplo, ¢qué tipo de servicios se han desarrollado en América Latina? sAmérica Latina
esta creando mejores empleos? ¢Hsta enfrentando una desindustrializacion prematura?

En este documento se realiza un andlisis empirico de la trayectoria reciente (y en algunos
casos historica) de cuatro paises de América Latina —Argentina, Brasil, Chile y México— para
contribuir al debate sobte la desindustrializacion prematura. Se han elegido estas cuatro
economias porque representan una parte importante del PIB de América Latina (un 76% en
2014) y dan cuenta de distintas expetiencias y caracteristicas de la region’. Nos centramos en
diversas mediciones, como la participacion de la industria en el valor afiadido total, el empleo
total y las exportaciones (asi como las descomposiciones de sectores), y en la descomposicion
de la productividad laboral (Rodrik y McMillan, 2011; M.P. Timmer, G.J de Vries y K. de
Vries, 2014) para analizar el impacto del cambio estructural. La Argentina, el Brasil y Chile
enfrentan una desindustrializaciéon prematura —con un aumento de la especializacion
en productos basicos, manufacturas basadas en recursos naturales y servicios de baja
productividad—, mientras que la estructura de México requiere un andlisis mas profundo,
dado que la desindustrializacion perdi6 fuerza en las ultimas dos décadas. Pese a lo anterior,
en la dltima década, Argentina parece estar revirtiendo el proceso de desindustrializacion.

2. Desindustrializacion

2.1 Industria y servicios

Los argumentos a favor del papel clave que desempena la industria en el proceso de
desarrollo econémico se remontan al menos a Nurkse (1953) y Hirschman (1958), que
analizan los encadenamientos regresivos y progresivos de la industria, y a Young (1928)
y Rosenstein-Rodan (1943), que exploran el incremento de la renta proveniente de la
manufactura. Posteriormente, Kaldor (1960) sostiene que el sector manufacturero es
el “motor del crecimiento”, un sector con caracteristicas unicas y efectos directos y
derrame sobre el resto de la economia. Para Cornwall (1977), el sector manufacturero
ofrece oportunidades especiales para el progreso tecnolégico, tanto incorporado como
desincorporado. La tecnologfa de punta nace en la manufactura y desde alli se expande
(véase un andlisis empirico de estos argumentos en Szirmai, 2012)

2 En algunas economias desarrolladas no se observa un descenso en la participacion del valor afiadido de manufactura. En
estas economias, el crecimiento de la productividad laboral compensa el descenso en el empleo total y, en consecuencia, el
valor afadido de manufactura se mantiene como una cuota constante del PIB (por ejemplo, en los Estados Unidos). En otros
casos, puede observarse una curva en forma de U invertida tanto en la participacién del valor afiadido como del empleo.

3 Sobre la base de informacién de CEPALSTAT.
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Ademis, algunas industrias del sector manufacturero tienen una mayor elasticidad-
ingreso de la demanda que la agricultura y los servicios de alta tecnologia. Por lo
tanto, como se indica en el modelo de crecimiento de Thirlwall, el crecimiento a largo
plazo se incrementa con el aumento en la participacion de la manufactura en el total
de exportaciones (véase una versiéon multisectorial de la Ley de Thirlwall en Araujo y
Lima, 2007). Por ultimo, Rodrik (2013) da cuenta de la existencia de una convergencia
incondicional en la productividad laboral del sector manufacturero, por lo que los
paises con una mayor cuota de manufactura crecen mas rapido.

El desarrollo econémico es la historia de la industrializacion, que permitié las mayores
revoluciones tecnolégicas y sociales de nuestra era. La industrializacién cambié sociedades
enteras, tanto en términos de capacidad econémica como de estructura social. Como dice
Roderik (2015), la industrializacién moldeé el mundo moderno mas alld de la economia;
promovid6 la urbanizacion y la creacion de nuevos habitos y categorfas sociales.

Para la mayoria de las economias de América Latina, la industrializacién es un logro
reciente, que tuvo lugar en la segunda mitad del dltimo siglo veinte. En estas economias,
la fuerza laboral pas6 del campo a la ciudad, de la agricultura a la industria. Surgieron
nuevas ¢élites politicas y la politica industrial vino a asegurar sus aspiraciones sociales
(véase una perspectiva politica de la politica industrial en Robinson, 2009). Sin embargo,
el sector manufacturero ya alcanzé su nivel maximo en estos paises, tanto en materia de
empleo como de valor afiadido. Hoy la situaciéon de América Latina es similar a la de la
mayoria de los paises desarrollados, con una creciente importancia de los servicios y una
desindustrializacién que en el caso regional se produjo prematuramente®.

El concepto clasico de desindustrializacion fue acufiado por Rowthorn y Ramaswany
(1999), quienes la definieron como un proceso de descenso de la participacion del
empleo en el sector manufacturero en el empleo total. Tregenna (2009) posteriormente
agregd que, ademas de este descenso, la desindustrializacion supone una caida en la
participacion del valor afiadido de manufactura en el PIB. El concepto de Tregenna
evita asi algunas posibles restricciones de la definicién de Rowthorn y Ramaswany, al
tiempo que aporta nuevas consideraciones: i) en algunas economias desarrolladas, si bien
la participacion del empleo en el sector manufacturero cayo, la cuota del valor afiadido
de manufactura en el PIB se mantuvo constante o aumentd, lo que puede indicar que
la manufactura se volvié mas productiva (en ese caso, la desindustrializacién no es un
problema); ii) al usar la participacion del valor afiadido de manufactura, Tregenna indica
que, incluso en una trayectoria de aumento de la produccién manufacturera (quantum),
una economia se desindustrializa cuando la manufactura pierde importancia en términos
de produccion total y creacion de empleo.

Pero la desindustrializacion también tiene otras facetas. En una economia mundial (cada
vez mas) integrada, las cadenas de valor y la deslocalizacion ponen mas presion sobre los
conceptos de desindustrializacion. Asia se convirtié en la fabrica del mundo al absorber
actividades manufactureras con gran intensidad de mano de obra (y menos tecnoldgicas).

4 La expresion desindustrializacion prematura fue utilizada por primera vez por Dasgupta y Singh (2006) .
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En consecuencia, mientras que la participacion del empleo manufacturero en el empleo
total o del valor afladido en el PIB se reducia, algunos paises se especializaban en
actividades intensivas en conocimientos especializados y otros hacfan lo mismo con los
productos primarios.

En lo sucesivo, el concepto de desindustrializacion debe expandirse para incluir estos
casos. En este capitulo, al concepto de Tregenna (2009) afiadiremos el concepto de
primarizacién. En consecuencia, la desindustrializacién se definird como una situacién
de descenso de la participacion del empleo en el sector manufacturero en el empleo total
y del valor afiadido en el PIB, asi como de aumento de la especializacion en productos
primarios (véase un breve andlisis de la desindustrializacion y su relacién con el concepto
de primarizacion en Oreiro y Feijé, 2010)

Como ya se detalld, la participacion de la manufactura en el empleo total deberfa mostrar
una curva en forma de U invertida a lo largo del desarrollo de una economia. En el
grafico 1.2 se muestra una curva en forma de U invertida en la participacién del sector
manufacturero en el empleo total de la Argentina, el Brasil, Chile y México®. En el caso
de la Argentina, solo se puede observar el periodo en el que la participacion cae, ya
que la mayor parte de la industrializaciéon ocurrié entre 1916 y 1930, periodo que no se
encuentra disponible en la base de datos utilizada.

Gréfico 1.2
EMPLEO EN EL SECTOR MANUFACTURERO
(En porcentajes)
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5 En la mayor parte de nuestro analisis, usaremos empleo en lugar de valor afiadido. Como se observa en Lavopa y Szirmai
(2015) , las tendencias en materia de valor afiadido son muy sensibles a las variaciones de precios relativos. De hecho, los
autores observan que la desindustrializacion mundial solo se vuelve evidente cuando se utilizan precios corrientes.
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Gréfico 1.2 (conclusion)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Timmer y otros (2014).
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Uno de los principales argumentos a favor de la hipotesis de desindustrializacion
prematura radica en el bajo PIB per capita de los paises de América Latina en el
momento en que alcanzaron los niveles maximos de participacion de la manufactura
en el empleo total. En el grafico 1.3 se muestra el PIB per capita y la participacion
de la manufactura en el empleo en siete paises desarrollados. Si bien se observan
patrones similares, hay importantes disparidades en el ingreso, incluso en el caso
de economias de industrializacién tardia, como el Japén y la Republica de Corea®.
Mientras que la mayoria de estas economias han alcanzado un punto de inflexién con
un PIB per cépita en el rango de 10.000 ddlares a 15.000 dolares, los cuatro paises
latinoamericanos alcanzaron el nivel maximo con un ingreso per capita mucho mas
bajo (5.461 ddlares en la Argentina, 5.202 délares en el Brasil, 4.392 délares en Chile
y 7.275 délares en México)'.

Grafico 1.3
PAISES DE ALTO INGRESO (PAISES SELECCIONADOS): DESINDUSTRIALIZACION
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Timmer y otros (2014).

Se estimé una regresion simple del tipo de Rowthorn (véase Rowthorn, 1994) que
establece la participacion del empleo en el sector manufacturero en el empleo total
respecto del PIB per capita y el PIB per capita al cuadrado (todas variables en logaritmos
naturales). Sobre una muestra de 100 paises, se estimé un punto de inflexién de
15.500 délares internacionales (PPA 2005), con ambos coeficientes estimados con una
significancia estadistica a nivel del 1%.

6 Rowthorn (1994) estima (para una muestra de 70 paises) un punto de inflexion en torno a los 12.000 ddlares per capita
(en dolares internacionales de 1991), cifra que la mayoria de los paises de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos (OCDE) habia alcanzado en 1970. Rowthorn y Coutts (2004) estiman un punto de inflexion en torno a los 9.500
dolares per capita (paridad del poder adquisitivo de 1995).

7 El valor maximo lo determinamos analizando cada pais en forma individual. Todos los valores estan en paridad del poder
adquisitivo de 1990, en virtud de datos de Timmer y de Vries (2014) y Maddison Project.
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En el grifico 1.4 se muestra la relacion entre el PIB per capita y la participacion de la
manufactura en el empleo total. Se observa claramente que la mayoria de las economias
de América Latina (excepto México) y de Africa se ubican por debajo de la curva, lo
que significa que la participacion de la manufactura en el empleo total es menor de
lo que cabria esperar para el nivel de ingreso per cipita. Esta caracteristica, sumada al
hecho de que la participacion del empleo en el sector manufacturero en el empleo total
esta bajando, identifica a esos paises como posiblemente desindustrializados de forma
prematura.

Podria sefalarse que, si bien se registra un claro descenso en la participacién de la
manufactura en el empleo y el valor afiadido total, este va acompafiado de un incremento
en la participacion del sector intensivo en ingenierfa dentro de la manufactura, lo que
podria compensar parte de la desindustrializacion. Estos sectores son capaces de producir
abundantes derrames de conocimiento, lo que contribuye a fomentar la productividad
en todos los sectores industriales, aumentando la productividad industrial general. La
mayoria de estas economias, sin embargo, parecen especializarse en industrias basadas
en recursos naturales, a expensas de sectores con gran intensidad de mano de obra e
ingenierfa. En consecuencia, aparte del descenso en la participacion de la manufactura en
el valor afadido total, la mayoria de estas economias se especializan en sectores menos
productivos y menos tecnolégicos (véase el grafico 1.5).

Grafico 1.4
ESTIMACION DE DESINDUSTRIALIZACION
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Gréfico 1.5

ARGENTINA, BRASIL, CHILE Y MEXICO: DESCOMPOSICION DE LA MANUFACTURA, 1970-2008
(En porcentajes del empleo en el empleo total en el sector manufacturero)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comision Econédmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Programa de Analisis
de la Dinamica Industrial (PADI).
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La Argentina, el Brasil y Chile muestran un claro incremento en la participacion de
sectores intensivos en recursos naturales en el empleo, que se intensificé en la década
de 1990. El sector intensivo en ingenieria del Brasil mantuvo su cuota casi invariable,
al tiempo que la Argentina y Chile registraron un descenso. En México la trayectoria es
menos clara, aunque es evidente que el sector intensivo en mano de obra ha perdido
relevancia desde los afios setenta. El sector intensivo en ingenierfa, en tanto, aumento su
participacién hasta fines de los afios noventa y en la década de 2000 registré un marcado
descenso acompafiado de un crecimiento del sector intensivo en recursos naturales.
Este proceso, no obstante, parece estar revirtiéndose en los ultimos afios.

En la Argentina y el Brasil se ha registrado un proceso opuesto desde comienzos de
la década de 2000, con un incremento de los sectores intensivos en ingenierfa. En la
Argentina este proceso va acompafiado del descenso en los sectores intensivos en
recursos naturales, mientras que en el Brasil se registra una caida en los sectores con
gran intensidad de mano de obra. Como se analiza en la seccién 1.B, esto también es
evidente en términos de exportaciones en la Argentina, ya que se verifica un aumento
de las exportaciones de tecnologia media en el total de exportaciones. El Brasil, por su
parte, registra un alza en la cuota de productos primarios.

Aun no puede confirmarse que estemos ante una desindustrializaciéon prematura. Otros
aspectos pueden estar influyendo en esta tendencia, como la creciente importancia de los
servicios de alta tecnologfa, lo que podtia constituir un modelo positivo. La importancia
del sector manufacturero ha sido cuestionada en respuesta al aumento de la denominada
economia de servicios y las tecnologias de la informacién y las comunicaciones (T1C).
Podria argumentarse que las economias latinoamericanas se estan especializando en
servicios de alta tecnologia, lo que reduciria la importancia de su desindustrializaciéon
prematura, pero no parece ser el caso.

En las ultimas décadas, las TIC han tenido un impacto positivo en el crecimiento y
la productividad de los paises desarrollados, acelerando la transicion hacia economias
basadas en manufactura avanzada, la industria digital (telecomunicaciones, hardware y
sofhware) y servicios sofisticados. En América Latina, la difusién de las nuevas tecnologfas
ain no ha generado estas externalidades y derrames tecnoldgicos positivos hacia el
sector de servicios. Las estimaciones del proyecto LA-KILLEMS para 2007 sefialan que la
participacion de la industria digital en el PIB para la Argentina, el Brasil, Chile y México
es del 3,2%, en promedio, una cifra muy inferior a la de los paises de la Uniéon Europea
(5%, los Estados Unidos (6,4%) y el Japén (6,8%).

Las estimaciones indican que el capital de las TIC es un factor marginal para el crecimiento
econémico, excepto en el caso del Brasil. Entre 1995 y 2008, los activos de las TIC
representaron el 14% del crecimiento del PIB en el Brasil y el 7% en la Argentina, Chile y
México. Durante ese mismo perfodo, estos activos representaron el 27% del crecimiento
en los Estados Unidos y el 18% en los paises de la Unién Europea (CEPAL, 2013).

En términos de empleo, el patron es similar. El Brasil, por ejemplo, experimentd un
auge del consumo en la ultima década, entre otras razones gracias a los programas de
transferencia condicionada de ingreso y el aumento del salario real. En consecuencia,
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entre 1995y 2011 la participacion del empleo aument6 principalmente en otros servicios
personales (2,5%), comercio al por menor (2%) y educacién (1,5%) segun Timmer y
otros (2015). En ese periodo también se increment6 la participacion de la salud (1%)
y la administracién publica (1,5%). Si se analiza la Encuesta Anual de Servicios del
Brasil de 2003 a 2013 (Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica, 2003 y 2013), se
verifica que aument6 la participacion de los servicios personales en el valor afiadido de
servicios, mientras que la de correos y telecomunicaciones descendio.

En el caso de México, como se observa en el grafico 1.1, la cuota del sector de servicios
y manufactura se ha mantenido bastante constante en la ultima década. Lo mismo
ocurre al desagregar los sectores de servicios y evaluar las participaciones de empleo y
valor afiadido (por ejemplo, de acuerdo con Timmer y otros (2015), se verifica que la
educacion, la salud, las ventas y los sectores mayorista y minorista solo han experimentado
cambios marginales en sus participaciones). Segin la Camara Argentina de Comercio y
Servicios (CAC, 2011), entre 1993 y 2010, el crecimiento como participacién del valor
afladido total del sector de servicios en la Argentina fue impulsado principalmente por
el sector mayorista, minorista y de reparaciones, seguido por las actividades de bienes
raices y alquiler. En el caso de Chile, segun el Ministerio de Economia, Fomento y
Turismo (2014), entre 2005 y 2012, el crecimiento de los servicios en el empleo total
fue impulsado sobre todo por el sector mayorista, minorista y de reparaciones, seguido
por hoteles y restaurantes.

Por lo tanto, la desagregacion de los sectores de manufactura y servicios refuerza la
hipétesis de desindustrializacion prematura en la Argentina, el Brasil y Chile, al tiempo
que plantea dudas sobre el caso de México, aunque su estructura estd muy basada en las
magquilas, lo que reduce los derrames tecnolégicos (ya que los procesos tecnolégicos,
incluso la investigacion y el desarrollo, se mantienen fuera de México) y la oferta de
mejores empleos.

2.2 Especializaciéon comercial

Como resulta evidente, estas cuatro economias han experimentado una creciente
participacién de los servicios en el valor afiadido y el empleo total. Este movimiento
va acompafado de un alza de industrias de baja productividad, esto es, sectores
intensivos en recursos naturales (excepto en México), y servicios de baja productividad,
como los sectores mayoristas, minoristas y de restaurantes. No obstante, hay un
aspecto que aun no se ha analizado y que genera preocupacion en América Latina:
el modelo de especializaciéon comercial. Para poder tener una visién global de este
proceso, comparamos la participacion de las exportaciones, agrupadas por intensidad
tecnoldgica, en 1990 y 2014.

En el grifico 1.6 se muestra la participaciéon de las exportaciones agrupadas por
tecnologia (segun Lall, 2000) para cada pais. La cuota de productos primarios en la
Argentina aument6 del 44% en 1990 al 48% en 2014. Resulta interesante constatar que
este proceso estuvo acompafiado de un descenso en los recursos naturales (del 31% al
18%) y de un incremento en las industrias de tecnologfa media (del 10% al 22%). Con
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la ayuda de un aumento en los sectores intensivos en ingenierfa (como ya se detalld), en
la dltima década la Argentina parece haber aumentado el empleo y la productividad en
los sectores mads intensivos en tecnologia, lo que puede marcar un revés en el proceso
de desindustrializacion.

Grafico 1.6

PARTICIPACION DE LAS EXPORTACIONES SEGUN INTENSIDAD TECNOLOGICA, 1990 Y 2014
(En porcentajes)

A. Argentina B. Brasil
60 60
50 50
40 40
30 30
20 20
10 I 10 I
0 l mmes | -
Productos Recursos Baja Tecnologia  Alta Otros Productos Recursos Baja Tecnologia  Alta Otros
primarios  naturales tecnologia media tecnologia primarios naturales tecnologia media tecnologia
21990 2014 =1990 =2014
C. Chile D. México
70 50
45
60
40
50 35
40 30
25
30 20
20 15
10
10
5
0 0

Productos Recursos  Baja  Tecnologia Alta Otros Productos Recursos Baja Tecnologia  Alta Otros
primarios naturales tecnologia media tecnologia primarios naturales tecnologia media tecnologia
21990 2014 =1990 =2014

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Naciones Unidas, Base de datos estadisticos sobre el comercio de merca-
derias (COMTRADE).

El Brasil enfrenta una situacion mds problematica. En 1990, la participacion de
productos primarios ascendia al 28% del total de exportaciones, mientras que en 2014
rondaba el 50%. La participacién de las industrias de tecnologia media y baja tecnologia
cay6 del 25% al 18% y del 14% al 5%, respectivamente. Chile, por su parte, parece
estar atrapado en un modelo de especializacion comercial desde los afios noventa. En
1990, la suma de recursos primarios y naturales representaba el 89% del total de sus
exportaciones y en 2014 la proporcién seguia siendo la misma. De hecho, el dnico
cambio en la economia chilena fue el aumento en las exportaciones de productos
primarios en detrimento de las manufacturas basadas en los recursos naturales.
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El Brasil y Chile, por lo tanto, son los pafses que aparecen como mas problematicos en
términos de especializacién comercial. Sonlos casos mas evidentes de desindustrializacion
prematura, ya que se ubican por debajo de la curva del grafico 1.3 (la participacion de
las manufacturas en el empleo total es mas baja de lo esperado en virtud del nivel de
ingreso per capita), presentan una cuota descendente en el empleo y el valor afiadido
de manufactura, una especializacioén en sectores intensivos en recursos naturales y, por
ultimo, una especializacion en exportaciones de las manufacturas basadas en los recursos
naturales y de los productos primarios. A diferencia del Brasil, que registrd un notorio
desarrollo de su estructura industrial en las décadas de 1970 y 1980, la desindustrializacion
prematura de Chile comenz6 en las primeras etapas de la industrializacion.

México, por su parte, cambié su especializacion comercial. En los afios noventa, las
exportaciones de productos primatios representaban el 46% del total de exportaciones,
mientras que en 2014 solo ascendian al 14%. Con las exportaciones de tecnologfa media y alta
tecnologfa ocurtié lo contrario: juntas representaban el 32% del total de exportaciones en 1990
y en 2014 ascendian al 66%. Resulta evidente que al analizar la economia mexicana se debe
considerar la importancia de las maquilas en los resultados. Una buena manera de observarla,
de hecho, es realizar el mismo ¢jercicio para las importaciones mexicanas. En el grafico 1.7 se
muestra la participacion de las importaciones mexicanas, agrupadas por intensidad tecnologica,
en 1990 y 2014. Se destaca el hecho de que las importaciones de alta tecnologfa y tecnologfa
media aumentaron del 13% al 23% y del 30% al 36%, respectivamente. En el grafico 1.7 se
presenta el valor afadido nacional de las exportaciones de México, donde la participacion
nacional es menor del 50% en el caso de productos informaticos, electrénicos y opticos, y
registra un descenso en productos quimicos, maquinaria y equipos, y maquinaria electrénica.

Gréfico I.7
MEXICO: IMPORTACIONES, 1990 Y 2014
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Naciones Unidas, Base de datos estadisticos sobre el comercio de
mercaderias (COMTRADE).
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Gréfico 1.8
MEXICO: PARTICIPACION DEL VALOR ANADIDO NACIONAL EN LAS EXPORTACIONES
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Organizacion Mundial del Comercio (OMC), base de datos Trade in Value Added (TiVA).

3. Descomposicion de la productividad laboral

La asignacion ineficiente de recursos (cambio hacia sectores de baja productividad) explica
gran parte de la diferencia entre el crecimiento de Asia y el estancamiento de América
Latina. La mayorfa de estas diferencias pueden observarse mediante el crecimiento de la
productividad laboral, usando la descomposicion de la productividad laboral (Rodrik y
McMillan, 2011; M.P. Timmer, G.J de Vries y K. de Vries, 2014). Utilizando la base de
datos de 10 sectores, actualizada y extendida, del Groningen Growth and Development
Centre (GGDC), que incluye series cronoldgicas anuales de valor afiadido y personas
empleadas para 10 sectores amplios de 1950 a 20115,

La metodologia empleada para medit el aporte del cambio estructural al crecimiento
de la productividad laboral es la misma utilizada en Rodrik y McMillan (2014).
Descomponiendo el crecimiento de la productividad laboral entre cambio interno (el
crecimiento dentro de cada sector, esto es, el crecimiento de la productividad laboral
como resultado del aumento de la productividad en cada sector mediante acumulacién
de capital, cambio tecnolégico y demas) y cambio estructural (el crecimiento como
resultado de un cambio de la participacién laboral hacia sectores mds productivos).
Matematicamente, esta descomposicion puede establecerse de la siguiente manera:

8 Los 10 sectores utilizados en la base de datos son: agricultura; mineria; manufactura; servicios publicos; construccion; comercio,
restaurantes y hoteles; transporte, almacenamiento y comunicaciones; finanzas, seguros, bienes raices y servicios comerciales;
servicios gubernamentales; servicios comunitarios, sociales y personales. Para la Republica de Corea se comienza en 1963, que
es el primer afio disponible. En Chile, el sector de servicios gubernamentales no se encuentra disponible.
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donde Y, ey, hacen referencia a niveles de productividad laboral en toda la economia y
port sector, respectivamente, y 6i,t es la participacion del empleo en el sector i. El operador
A denota el cambio en las participaciones de la productividad o el empleo entre t-k y t. El
primer término a la derecha de la ecuacién, llamado “componente interno”, es la suma
ponderada de productividad dentro de cada sector. El segundo término, denominado
“cambio estructural”, corresponde exactamente el cambio en la productividad como
resultado de la reasignacion laboral. Cuando la economia avanza hacia sectores de mayor
productividad, este dltimo término es positivo.

Utilizamos una periodizacién similar a la de Rodrik y McMillan (2011) y M.P. Timmer, G.J de
Vries y K. de Vries (2014), con algunos pequefios cambios. Nuestra investigacion comienza
en 1950, en lugar de 1960, y también incluy6 el periodo 2000-2011 para captar un cambio
reciente en la estructura de los paises latinoamericanos como resultado del auge del precio de
los productos basicos. Por lo tanto, la periodizacion que usamos es la siguiente: 1950-1975
(excepto para China y la Republica de Corea), 1975-1990, 1990-2011 y 2000-2011. En los
calculos de productividad laboral usamos valor afiadido bruto a precios nacionales constantes
de 2005 y personas involucradas en cada sector. Los resultados se presentan en el cuadro 1.1.

Cuadro |.1
ANALISIS SHIFT-SHARE
Productividad laboral Efecto
Periodo Crecimiento anual compuesto Interno Estructural
(En porcentajes) (En porcentajes) (En porcentajes)
Argentina
1950-1975 1,47 1,42 0,04
1975-1990 -1,76 -1,37 -0,38
1990-2011 2,12 2,68 -0,56
2000-2011 1,59 1,73 -0,14
Brasil
1950-1975 4,25 2,06 2,19
1975-1990 0,48 -0,46 0,94
1990-2011 0,66 0,68 -0,02
2000-2011 0,84 0,52 0,31
Chile
1950-1975 1,83 2,27 -0,44
1975-1990 0,82 0,15 0,66
1990-2011 2,67 2,79 -0,12
2000-2011 1,65 1,39 0,26
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Cuadro 1.1 (conclusién)

Productividad laboral Efecto

Periodo Crecimiento anual compuesto Interno Estructural
(En porcentajes) (En porcentajes) (En porcentajes)

México
1950-1975 3,31 1,61 1,69
1975-1990 -0,29 -0,93 0,63
1990-2011 -0,22 -0,13 -0,08
2000-2011 -0,23 -0,18 -0,04
Republica de Corea
1963-1975 3,65 2,59 1,05
1975-1990 4,43 2,27 2,15
1990-2010 3,21 3,82 -0,61
China
1950-1975 2,42 1,89 0,52
1975-1990 3,86 2,13 1,73
1990-2010 9,70 7,77 1,92
2000-2010 10,0 7,62 2,37
Chile (sin mineria)
1950-1975 1,84 1,60 0,23
1975-1990 0,81 0,24 0,56
1990-2011 2,54 2,69 -0,14
2000-2011 1,81 2,29 -0,47

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Timmer y otros (2014).

China y la Republica de Corea son casos notables de cambio estructural. La acelerada
transformacién de sus economias, con una mayor participaciéon de los sectores
tecnoldgicos, fue extraordinaria entre 1963 y 2010, con una combinacién de rapido
crecimiento interno y cambio estructural. Para la mayoria de los paises de América
Latina, sin embargo, el camino fue diferente. Tras un acelerado desarrollo entre 1950
y 1975, casi todas estas economias sufrieron una serie de crisis y décadas de bajo
crecimiento de la productividad.

Durante el periodo de industrializacién mediante sustitucion de importaciones (1950-
1975), el Brasil y México expetimentaron un rapido crecimiento de la productividad, con
el cambio estructural como factor central. Este periodo se caracterizé por el cambio de
la agricultura a la manufactura. En las décadas siguientes (con la excepcion de una breve
continuidad del cambio estructural durante los afios ochenta), ambos paises abandonaron
el modelo de crecimiento de la productividad impulsado por el cambio estructural y se
volcaron a una estructura productiva caracterizada por baja productividad y, sobre todo,
mayor participacién de los servicios en el empleo total.

El caso de la Argentina es bastante diferente, principalmente porque el pafs ya contaba con
una mayor cuota de manufacturas en el valor afiadido total en los afios cincuenta, de modo
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que la industrializacion inicial no estd completamente representada en estos datos. No
obstante, aparte de esta distincion en el primer perfodo, la Argentina exhibi6 un crecimiento
de la productividad laboral negativo en el periodo 1975-1990 como resultado del bajo
crecimiento interno y la asignacion ineficiente de recursos. En los ultimos 20 afios, si bien
se registra un elevado crecimiento interno, el término del cambio estructural es negativo.

En Chile ocurre algo similar a lo de la Argentina y el Brasil en las dos ultimas décadas,
pero este caso puede resultar engafioso para el primer perfodo de nuestro analisis.
Desde 1950 hasta 1975, el término del cambio estructural es negativo, aunque esta
etapa se caracteriza por una reduccién en la importancia de la agricultura. Mientras que
en 1950 la participacién de la agricultura en el empleo total era del 31%, en 1975 solo
llegaba al 24%. Para entender por qué el caso de Chile es engafioso se deben analizar
cuidadosamente los datos. La productividad laboral del sector minero era alrededor
de cuatro veces mayor que la productividad laboral de la manufactura en 1950. Esta
diferencia entre un sector y otro distorsiona los resultados, ya que los pequefios
cambios en la participacion de la mineria en el empleo total tienen un gran impacto
negativo en términos de cambio estructural, como se mide por esta metodologia. La
manera mas facil de revertir este problema es eliminar el sector de la minerfa de la
base de datos y recalcular la descomposicion. Los nuevos resultados indican que para
el primer periodo (1950-1975) el término del cambio estructural es positivo, lo que
muestra que el anterior signo negativo se debia al descenso de la participacion del
sector minero en el empleo total.

El mismo ejercicio se realizé para las otras economias. Si bien la Argentina no cambia
el signo de la descomposicion para el periodo 2000-2011, tiene pequefios cambios en
la magnitud; el Brasil pasa de un cambio estructural levemente positivo a uno negativo,
y México reduce significativamente el impacto negativo. Lo que parecia ser un cambio
estructural en la década de 2000, era solo una consecuencia del auge de los precios de los
productos basicos. Durante el primer periodo (1950-1975), la productividad del sector
minero en el Brasil fue practicamente igual a la del sector manufacturero, mientras que
entre 2000 y 2011 el primero tuvo una productividad cinco veces mayor que el segundo.
Esta brecha creciente explica por qué el signo solo se revierte para el periodo 2000-2011.
Entre 1990 y 2011, México cambia el sigho del cambio estructural, lo que indica que el
signo negativo en el primer ejercicio era consecuencia de un descenso en la participacion
del sector mineto.

4. Conclusiones

En este articulo se presenta un panorama general de la desindustrializacién de cuatro
economias de América Latina y se presta especial atencién a la participaciéon de la
manufactura en el valor afiadido total, el empleo total y las exportaciones (asi como
las descomposiciones de sectores), y la descomposicion de la productividad laboral. Se
destaca que la Argentina, el Brasil y Chile enfrentan una desindustrializacién prematura,
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ya que incrementaron su especializacion en productos basicos, manufacturas basadas
en recursos naturales y servicios de baja productividad. Ademas, la participacién de la
manufactura en el empleo total de estos paises es mas baja de lo que cabria esperar en
virtud del nivel de ingreso per capita (dada nuestra estimacion de regresion del tipo de
Rowthorn). Esta caracteristica, sumada al hecho de que la participacién del empleo en
el sector manufacturero en el empleo total esta bajando en estos pafses, los identifica
como prematuramente desindustrializados. Por otra parte, en tanto la estructura de
México requiere un analisis mas profundo, visto que la desindustrializacién perdi6
fuerza en las dltimas dos décadas, la Argentina parece estar revirtiendo el proceso de
desindustrializacion en la dltima década.

En esta publicacion también se revisa la relacion entre la desindustrializacién prematura
y la productividad laboral mediante la descomposicion de esta ultima. Se muestra que
estas economias presentan un bajo crecimiento de la productividad y que el cambio
estructural es un componente negativo de este proceso. En suma, la asignacion ineficiente
de recursos explica gran parte del estancamiento de América Latina.
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Il. Brechas de productividad
y cambio estructural

Felipe Correa y Giovanni Stumpo

1. Introduccidén

A partir de las reformas estructurales de los afios noventa en América Latina se han ido
configurando nuevos patrones de especializacion productiva y de insercion internacional.
Varios estudios de la CEPAL han evidenciado que la transicién desde un paradigma
de desarrollo “endo-dirigido” en el cual el Estado tenfa un rol protagdnico, hacia otro
caractetizado por una mayor apertura de la economia, mercados menos regulados e
instituciones publicas con mucho menor capacidad y legitimidad para intervenir, ha
favorecido la asignacién de recursos hacia sectores en los cuales los paises de la region
cuentan con ventajas comparativas estaticas, pero también procesos mas complejos
de insercién en grandes mercados mundiales (Stallings y Peres, 2000; Moguillansky y
Bielschowsky, 2000; Katz y Stumpo, 2001; Cimoli et al., 2009).

En el primer caso se trata de los paises del Cono Sur de la region (Argentina, Brasil,
Chile, Uruguay) y algunos paises andinos (Colombia, Ecuador y Pert). En estos paises se
ha acentuado la orientacion productiva hacia commodities industriales como son los aceites
vegetales, la celulosa y papel, el cobre, hierro y acero, harina de pescado, etc. Se trata de
industrias intensivas en el uso de recursos naturales, en las que la produccién se efectia
en plantas altamente automatizadas, muy intensivas en capital y con una utilizacién
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reducida de mano de obra. Desde un punto de vista de la tecnologia estos son sectores
“maduros” donde no hay mayores esfuerzos en términos de ingenierfa, de disefio de
nuevos productos, aunque si los hay en materia de mejoras de proceso y de organizacion
de la producciéon (en particular en los ultimos afios con la creciente incorporacion de
tecnologias de la informacion).

Distinto ha sido el caso de México y de varios de los paises de América Central donde
el patrén de especializacion productiva ha ido gradualmente acentuando la participacién
relativa de industrias ensambladoras de aparatos electronicos y de computadoras, asi
como de vestuario, basicamente dirigidas al mercado norteamericano. Algunas de
éstas han operado bajo el régimen de ‘maquila’ y otras no, pese a tratarse de plantas
bésicamente ‘montadoras’ de insumos intermedios importados (Dussel, 2000; Buitelaar
y otros, 1999). En todos los casos se trata de ramas intensivas en el uso de mano de
obra. Aqui la demanda ha crecido sumamente rapido a lo largo de los aflos noventa
y el disefio de productos (que no se lleva a cabo en los establecimientos fabriles de la
regién) asi como las marcas de fabrica, juegan un papel importante. Sin embargo esta
mayor conexién con el mercado norteamericano también ha favorecido, en la década
posterior, el desarrollo de importantes capacidades, en el caso de México, tanto en el
sector automotriz como en el acroespacial (aunque en menor medida).

Por otro lado, a partir de 2003 la regién, en su conjunto, ha entrado en una ctapa de
mayor crecimiento impulsado, en muchos casos, por el aumento de los precios de
materias primas y commodities industriales. Sin embargo, después de la crisis financiera
internacional de 2008-2009 y de la recuperacion de 2010, se observa un retroceso en la
dinamica del Producto Interno Bruto (PIB), hasta llegar a una caida de -0,5% en 2015, y
se va configurando una fase de crecimiento bastante distinta a la anterior.

El objetivo del presente capitulo es analizar algunos de los cambios que se han dado en la
estructura econoémica de la region, a fin de identificar las posibilidades reales de los pafses
de enfrentar el nuevo y mas complejo escenario internacional y mantener y consolidar los
resultados alcanzados en las variables econémicas y sociales.

2. Los desafios del nuevo escenario econémico

En América Latina y el Caribe y de forma posterior a la crisis subprine, se ha ido
configurando un nuevo ciclo econémico, caracterizado fundamentalmente por una
remisién del precio de las materias primas a niveles anteriores a la década del 2000,
con la diferencia de que encuentra a los paises con una estructura productiva distinta.
En esta seccién  se analiza la situacién econémica de la regién en los inicios de este
nuevo periodo, tomando en cuenta especialmente los cambios que han experimentado
las variables sociales de pobreza y desigualdad.
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2.1. El problema de los déficits gemelos en el nuevo periodo

Cuando se considera el periodo de 2003 en adelante, se observan dos fases distintas en
el desempefio global de la region.

En el primer periodo de la década anterior (2003-2008), el crecimiento del PIB alcanzé
tasas anuales notablemente mas altas que en periodos anteriores. En efecto, América
Latina ha experimentado una etapa de fuerte crecimiento en un contexto caracterizado
por un incremento importante de los precios de las materias primas y un aumento del
grado de apertura de los paises.

Como se puede observar en el cuadro I1.1, en este perfodo el PIB total crecié en un 4,6%
anual, mientras que el PIB per capita aumento en un 3,2% anual, lo que representa la tasa
mas elevada en los sub-periodos considerados).

Por otro lado, las exportaciones y las importaciones siguieron incrementindose en el
periodo considerado con tasas superiores a las que registrara el producto total. Como
consecuencia, el grado de apertura se ha incrementado entre 2002 y 2008, pasando de
34,4 2 40,9 (véase cuadro 11.2).

Efectivamente el sector externo de los paifses de la regiéon cumple hoy un rol mas
importante que el que ocupaba afios atras, lo que hace que los paises actualmente estén
mucho mas expuestos a la competencia internacional que en el pasado, as{ como a
cambios en la dindmica y las caracteristicas de la demanda internacional.

Cuadro 1.1

VARIACION ANUAL PROMEDIO DE VARIABLES ECONOMICAS Y SOCIALES
EN AMERICA LATINAY EL CARIBE, 1981-2015

(Porcentaje, promedios ponderado de paises)

1981-1989 1990-2002 2003-2008 2010-2015
Nivel de precios 50,1 -33,7 -1,0 20,5
PIB real per capita -0,8 0,8 3,2 1,6
PIB real 1,6 2,4 4,6 2,8
Quantum de exportaciones 52 7,8 4.5 3,9
Quantum de importaciones -0,4 10,5 9,6 6,1
Grado de apertura de la economia? 1,8 3,3 0,7 -0,5
Saldo en cuenta corriente 13,2 -5,7 -15,3 -33,4
Formacioén bruta de capital fijo -2,5 2,3 8,0 3,0
Saldo fiscal 7,6 -6,1 2,2 -13,0
Tasa de pobreza 1,7 -0,5 -4,4 -3,0
Coeficiente de Gini 0,5 0,1 -0,8 -0,4

Fuente: Elaboracion de los autores en base a datos de la CEPAL y SWIDD 5.1.
2 Para calcular el “grado de apertura” se considera el cociente entre la suma de las exportaciones e importaciones y el Producto
Interno Bruto, a precios constantes.
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Cuadro 11.2
NIVEL DE VARIABLES ECONOMICAS Y SOCIALES EN AMERICA LATINAY EL CARIBE, 1981-2015

(Porcentaje, promedio ponderado de paises)

1981 1990 2002 2008 2015

Inflacion 38,1 1695,0 12,2 8,1 16,5
Grado de apertura de la economia 24,6 20,6 34,4 40,9 41,0
Saldo en cuenta corriente (Porcentaje del PIB) -4,2 -0,3 -0,9 -1,0 -3,4
Formacion bruta de capital fijo (Porcentaje del PIB) 23,5 17,8 16,8 20,2 20,7
Saldo fiscal (Porcentaje del PIB) -3,5 -1,1 -2,7 -0,4 -3,0
Tasa de pobreza 41,0 48,4 43,9 33,5 29,2
Coeficiente de Gini 47,4 48,7 49,2 46,9 45,1

Fuente: Elaboracion de los autores en base a datos de la CEPAL y SWIDD 5.1.

Al mismo tiempo, desde los afios noventa en adelante, las importaciones de bienes se han
venido incrementando a un ritmo muy superior al incremento de las exportaciones, lo que
se ha intensificado desde 2003 en adelante. Esto ha determinado en parte que el déficit
en la cuenta corriente se venga deteriorando también a un mayor ritmo, llegando a ser un
3,4% del PIB de América Latina y el Caribe al 2015. Lo anterior es sin duda preocupante,
sobre todo considerando que al mismo tiempo que existe un déficit en cuenta corriente,
existe también un déficit fiscal de 3% del PIB al 2015, lo que ha sido denominado en la
literatura como una situacion de swin deficits, similar a la situacién que mostraba América
Latina y el Caribe a inicios de los afios ochenta. De esta manera, se conjuga una situacion
poco sostenible en el tiempo que tendra que encontrar en los siguientes afios una valvula
de escape. Enla situacion de la region el déficit fiscal se vuelve una variable relevante, sobre
todo por los impactos que su reduccion podria eventualmente tener en las nuevas politicas
sociales que muchos gobiernos de la region han implementado en la ultima década.

2.2. El problema de sostenibilidad de la nueva politica social

Importantes cambios han tenido lugar en las politicas sociales. En efecto la filosofia
predominante detrds de la politica social en América Latina ha tenido un giro si se
compara la década del 2000 con la década de 1980. Esta transicion ha sido denominada
por la CEPAL (2010) como el paso de la “reforma de los afios ochenta” a la “reforma de
las reformas”. Si en los afios ochenta predominé en la seguridad social el aseguramiento
individual y el acceso por los propios medios, en la dltima década tomo fuerza el concepto
de universalidad, revitalizando el papel positivo del gasto social en una mirada politica
no solo centrada en la pobreza, sino incorporando la igualdad, entre otros aspectos que
posicionan una mirada mas integral de la politica social. Como sefiala la CEPAL (2010),
esta inflexion responde, ademds, a una concepcion de igualdad de derechos, no solo de
oportunidades. La tltima década se diferencia también de la década de transicién de 1990
pues, a pesar de que en ese periodo ya se identificaba al gasto social como una prioridad
macroeconémica y fiscal, no fue sino hasta finales de ese periodo -posterior a la crisis
asiatica- que existié una redefiniciéon del sesgo mercadocéntrico que caracterizé a la ola
de reformas de los afios ochenta.
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Las distintas concepciones sobre la politica social se reflejan en parte en los indicadores
asociados a pobreza y desigualdad. El primer acto es el aumento de la pobreza y la
desigualdad derivada de la concepciéon mercadocéntrica de las reformas de los afios
ochenta (véase cuadro 11.2). En 1990, la tasa de pobreza habia alcanzado un maximo de
48,4%, es decir, casi la mitad de los hogares en América Latina y el Caribe vivian bajo la
linea de pobreza.

El segundo acto corresponde a las reformas de los afios noventa que pusieron el foco
en el aspecto cuantitativo de aumento del gasto social, tanto de forma absoluta como
de forma relativa dentro del presupuesto fiscal. Este segundo movimiento derivé en
una reduccion de la tasa de pobreza, aunque fue incapaz de contener la atn creciente
desigualdad. Asi, en el afio 2000 el coeficiente de Gini de la regioén alcanzé un maximo
de 0,498, instalando a la igualdad como otro de los aspectos relevantes a tener en cuenta
en la politica social.

El tercer acto, la década del 2000, se caracteriz6 por mejoras mancomunadas tanto
en términos de pobreza como de desigualdad. Esta tercera ola de politicas sociales, al
mismo tiempo que contribuyd a la igualdad de ingresos, disminuyé mucho mas rapido la
pobreza en relacion a la década anterior, situando a la regién en 2013 con un coeficiente

de Gini de 0,449 y una tasa de pobreza de 28% (véase grafico 11.1).

Desde el punto de vista de las finanzas publicas, todo el periodo 1990-2014 se caracterizéd
también por un incremento en el gasto publico, y particularmente en el mayor gasto
social. Si en 1990 el gasto publico y el gasto social representaron 19,3% y 9,68% del
PIB respectivamente, en 2014 estas cifras alcanzaron niveles de 28,2% y 18,1% del PIB
respectivamente. Es decir, el gasto pablico incrementé en casi un 50% su importancia en
el PIB, mientras que el gasto publico social casi duplicé su participacion.

Una segunda tendencia se observa en cuanto al gasto publico. Hasta el afio 2003, éste
habfa crecido en iguales proporciones en gasto de capital (fundamentalmente inversiones
en activos de capital fijo) y en gasto corriente (fundamentalmente sueldos y salarios, y
subsidios y transferencias), con un incremento del 45% en ambos tipos de gasto. Es en
este periodo, previo a 2003, que también se observa una disminucién moderada de la
pobreza con un estancamiento de la desigualdad. Sin embargo, es a partir de la década
del 2000 —mas especificamente, a partir de 2004- que se observa un mayor incremento
en el gasto de capital, en relacién al incremento en el gasto corriente. Mientras que la
participacion en el PIB del gasto publico de capital se incrementé en un 23% en el
periodo 2003-2014, la participacion del gasto corriente disminuyé un 22% en el mismo
periodo. Esto coincide con la fuerte caida de la tasa de pobreza en la regién, al mismo
tiempo que declina la desigualdad medida por el coeficiente de Gini.

Los datos anteriores y el cambio en la composicion del gasto piblico apoyan la idea de la
CEPAL (2014) respecto a que el impacto del gasto social en la pobreza y la desigualdad
es limitada. Pues mientras el gasto social proviene principalmente del gasto corriente, el
gasto de capital incluye la inversiéon productiva en infraestructura (puertos, carreteras,
etc.), maquinaria y equipos, etc. lo que repercute con efectos directos sobre la estructura

39



CEPAL Politicas industriales y tecnoldgicas en América Latina

productiva y la productividad de los paises. La inversion productiva posibilita sendas
sostenibles de reduccién de la desigualdad via mayores salatios en los estratos sociales de
menores recursos, en un contexto de aumentos de productividad orientados hacia una
estructura productiva mas compleja y mas intensiva en conocimiento.

Grafico 1.1
INDICADORES DE VARIABLES SOCIALES EN AMERICA LATINAY EL CARIBE, 1990-2014
(En Porcentajes)
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Fuente: Elaboracién de los autores en base a datos de la CEPAL y SWIDD 5.1.
Nota: Para tasa de pobreza y coeficiente de Gini, promedio ponderado de paises. Para gasto de capital y gasto corriente del
gobierno general, promedio simple de paises como porcentaje del PIB.

Sin embargo, a pesar de los buenos indicadores sociales de las ltimas dos décadas, la CEPAL
(20162) ha prendido una luz de alerta sobre los sistemas de proteccién en América Latina
y el Caribe en vista del nuevo ciclo econémico que se avecina. Segin las perspectivas para
los préximos afios, la economia mundial enfrentard un periodo dificil de bajo crecimiento,
lo que tensionard especialmente los logros conseguidos respecto a la igualdad, pues se
asume que habra una fuerte presion por reducir el gasto social. Asi, este ultimo aspecto
puede mejor ser entendido como una inversion, mas que entendido como un “gasto”, en
el sentido de que posibilita una mejor calificacion (educacién) y disponibilidad (salud) del
trabajo, al mismo tiempo que asegura una demanda interna estable y la no destruccion de
capacidades humanas adquiridas durante los periodos de bonanza econémica.

Esta preocupacion se ilustra en el grafico I1.1, donde se observa que el 2014 —el dltimo
afio de estadisticas disponibles a la fecha— fue el primer afio, en mas de una década,
en que los niveles de pobreza y desigualdad aumentaron de forma conjunta. Al mismo
tiempo, esto no se explica por una disminucién del gasto pablico del gobierno general, el
cual continué aumentando. Asi, el déficit fiscal entra a jugar un rol importante como uno
de los mecanismos de ajuste en esta nueva fase del ciclo econémico (véase cuadro 11.2),
lo que puede ser sostenible de forma momentinea, mas no de forma permanente. Los
incrementos en productividad —determinados en gran medida por el cambio estructural
progresivo— se convierten entonces en un objetivo prioritario tanto para el crecimiento
econémico, como para la mantencion de los sistemas de proteccion social universal.
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2.3. El crecimiento econémico después del ciclo de altos precios

A partir de la crisis financiera de 2009 y atun mds con la caida de los precios de las
materias primas a partir de 2011, se ha ido configurando una clara fase de desaceleracion
del crecimiento.

Aun asi, al interior de la regién hay una cierta heterogeneidad en el desempefio de los
paises, aunque comparando las dos etapas mencionadas se observa claramente que todos
crecen menos entre 2011 y 2015, a excepcion de Bolivia y Paraguay, en comparacion al
periodo 2003-2008. Mas atn aproximadamente en la mitad de los casos se regresa a tasas
inferiores o iguales a aquellas que tuvieron en la etapa 1990-2002 (véase grafico 11.2).

Grafico 11.2
TASAS DE CRECIMIENTO PROMEDIO ANUALES DEL PIB POR PERIODOS
(En Porcentajes)
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Gréfico 11.2 (conclusion) C. 1990-2002 y 2011-2015
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Fuente: Elaboracion de los autores en base a datos de la CEPAL.

En varios casos se alcanzan tasas patrecidas (o hasta inferiores) a las que habian
caracterizado los aflos noventa. Sin embargo, una diferencia importante es representada
por los déficits fiscales y de cuenta corriente, que como ya mencionamos, al 2015
alcanzan valores equivalentes al 3% del PIB.

El mayor crecimiento entre 2003 y 2008 y la posibilidad por parte de los paises de
apropiarse de parte de los recursos provenientes del incremento de las exportaciones
de materias primas y commodities industriales, habian permitido mejorar el saldo fiscal,
ain en un contexto de incremento del gasto social y de las inversiones publicas.
Esta situacion se revierte en los afios sucesivos en un contexto internacional mucho
mas problematico.

3. Tendencias inalteradas en la evolucion de la estructura productiva

El distinto desempefio de los sectores muestra que la produccion de bienes (agricolas,
mineros e industriales) no ha liderado el crecimiento entre 2003 y 2008. Y tampoco en
los afios posteriores. Es asi que la agricultura pasa de 5,5% del PIB en 2002 a 5,4% (2008)
para llegar al 5,1% en 2014; la minerfa de 8,1% del PIB desciende a 7,3% (2008) y a 6,6%
en 2014, alcanzando un valor inferior al que presentaba en 1980. Finalmente la industria
pierde dos puntos porcentuales de participacion del PIB: de 16,6% en 2002 a 16,3% en
2008 y a 14,7% en 2014 (véase grafico 11.3).
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Grafico 1.3
PARTICIPACION DE SECTORES PRODUCTORES DE BIENES EN VALOR

AGREGADO Y EMPLEO EN AMERICA LATINAY EL CARIBE, 1980-2014
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion de los autores en base a datos oficiales de paises, CEPAL y OIT.

Algo parecido se observa también en el empleo, donde los sectores productores de bienes
pierden participacién, mientras que lo incrementan los demas sectores, fundamentalmente
el comercio, sector que entre los afios 1980 y 2014 incrementa su participacion en el
empleo total en 10,2%, en detrimento del empleo destinado a la produccién de bienes.
En el periodo 2003-2008 son los sectores de construccion y servicios empresariales los
que mds aumentan su participacion (véase cuadro 11.3).

Cuadro 11.3
AMERICA LATINAY EL CARIBE, PARTICIPACION DE SECTORES ECONOMICOS
EN PIB Y EMPLEO, 1980-2014

(En porcentajes)

Valor agregado Empleo

1980 1990 2002 2008 2014 1980 1990 2002 2008 2014
Agricultura 49 52 55 54 51 232 186 19,1 17,3 150
Mineria 67 78 81 73 66 10 08 05 05 06
Manufactura 20,0 17,8 16,6 16,3 14,7 16,4 182 143 14,0 127
Electricidad 16 22 27 26 26 09 09 05 05 05
Construccion 10,1 73 66 7,0 71 7,3 6,3 6,0 7,0 7,8
Comercio 154 13,7 136 14,6 14,6 139 185 233 234 241
Transporte y comunicaciones 42 49 67 72 92 47 50 52 58 62
Servicios financieros y empresariales 14,5 16,0 16,0 16,7 17,7 56 63 57 68 76
Servicios comunitarios 22,6 251 242 23,0 224 27,1 255 253 248 253
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracién de los autores en base a datos oficiales de paises, CEPAL y OIT.
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Como se menciond, el comercio internacional tuvo un importante papel en favorecer el
desempefio de la region. Los flujos de exportaciones se incrementaron sensiblemente
gracias a la demanda internacional creciente de materias primas y commodities, en
particular desde paises asiaticos. Sin embargo, si se considera el guantum de bienes
exportados, se puede observar que éste crecié menos que el PIB, a diferencia de lo que
habia ocurrido en los afios noventa, cuando habia triplicado el crecimiento del PIB. De
esta manera, la gran cantidad de recursos que se generaron a través de las exportaciones
en el perfodo de auge de los precios internacionales de materias primas (en valores
nominales pasaron de 382 miles de millones a 878 miles de millones de délares entre
2003 y 2008), se debié mas a un efecto de precio que a las inversiones para aumentar
la capacidad productiva, que igualmente fueron importantes en particular a través de
empresas transnacionales.

El alto precio internacional de las materias primas, en particular de los minerales e
hidrocarburos (CEPAL, 2016b) favorecié una mayor rentabilidad relativa de las empresas
productoras en estos sectotes, si se compara entre grandes sectores econdémicos, y mas aun, si
se observa solo la minerfa frente a la manufactura intensiva en tecnologfa (véase grafico I1.4).

Grafico 11.4

RENTABILIDAD SOBRE ACTIVOS PROMEDIO DE GRANDES EMPRESAS
DE AMERICA LATINA POR SECTORES ECONOMICOS, 1989-2015

(En porcentajes)

A. Grandes sectores econémicos B. Sectores seleccionados
25 40
35

20
30

25

— Mineria e hidrocarburos Manufactura
— Comercio --= Servicios empresariales

— Mineria -== Automotriz/Autopartes
Electronica  —— Maquinarias

Fuente: Elaboracion de los autores en base a datos de América Economia.

Esto contribuye a explicar que los flujos de Inversiéon Extranjera Directa (IED) hacia
América Latinay el Caribe se hayan incrementado sensiblemente a partir de 2003, pasando de
aproximadamente 47.000 en ese afio a 207.831 millones de délares en 2011, para descender
a 179.100 millones en 2015. De esta manera la regién incrementd su participacion en los
flujos mundiales de IED, desde el 7% de 2003 hasta el maximo de 14% alcanzado en 2014.
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La alta rentabilidad de los sectores de materias primas, fundamentalmente en la minerfa,
derivado del rapido crecimiento en el precio internacional de las materias primas
(CEPAL, 2016b) determiné que una creciente proporcién de la IED dirigida hacia
América Latina y el Catibe se concentrara en los sectores de recursos naturales. Esta
situacion es especialmente notoria a partir de los primeros afios de la década del 2000
(véase grafico 11.5). LLa mayor participacion de los flujos orientados a recursos naturales
se alcanzo6 en 2010 con un 26%, mientras que tanto la manufactura como los servicios
han mantenido tendencias declinantes en sus participaciones después de haber llegado a
maximos en 1994 y 1998, respectivamente.

Sin embargo, a partir de 2011 se observa un cambio de tendencia. Mientras que la IED
dirigida a recursos naturales disminuye su participacion, la IED orientada a servicios
crece fuertemente, con una relativa estabilidad de la participacién de la manufactura.
De esta manera, los flujos de inversion siguen las sefiales de mercado dadas por las
rentabilidades relativas. Al 2015, esta tendencia continuaba en las mayores economias de
América Latina (CEPAL, 2016b).

Gréafico 1.5

INGRESO DE INVERSION EXTRANJERA DIRECTA EN AMERICA LATINAY EL CARIBE
POR GRANDES SECTORES ECONOMICOS, 1990-2014
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Fuente: Elaboracion de los autores en base a datos de la CEPAL.

Sin embargo, las mayores rentabilidades e inversién en los sectores primarios de
exportacioén no tuvieron una repercusion directa en el cambio de la estructura productiva.
Asi, entre 2003 y 2008 son algunos sectores ligados al crecimiento de la demanda interna
los que adquieren mayor peso relativo en la estructura econémica, mientras que aquellos
productores de bienes —mas vinculados al comercio internacional— presentan un
dinamismo menor. Esta situacién no se modifica en los afios posteriores, en particular
en el caso de la industria. La manufactura, después de haber tenido tasas de crecimiento
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bastante parecidas a las del PIB, reduce fuertemente su peso relativo tanto en la
produccién como en el empleo.

Por otro lado, tanto en el periodo 2003-2014 como en 2008-2014, donde es mayor la
caida en la participacion de los sectores productores de bienes, aquellos sectores que mas
se han ‘beneficiado’ son los transportes y las comunicaciones y los servicios empresariales
en cuanto al valor agregado, y la construccion y los servicios empresariales en cuanto al
empleo. Los servicios financieros y empresariales son sin duda un sector en aumento en
los dltimos afios, lo que enciende una luz de alerta por el vinculo que ha sido establecido
entre el crecimiento de este sector y aumentos en los indicadores de desigualdad de
ingresos (Quaresma de Araujo, 2013; Correa, 2010).

Sin embargo, todos los sectores econémicos mencionados tienen tanto niveles como
tasas de crecimiento de productividad muy diferentes entre si. Y la productividad es
importante pues, como ya se menciond al inicio del capitulo, mejoras en ella contribuyen
al objetivo de mantener sendas de crecimiento sostenible unidas a un sistema de
proteccion social con menores indices de desigualdad. Esto se hace especialmente
importante en una coyuntura global de menor crecimiento econémico, y es lo que se
analiza a continuacion.

4. Elreciente estancamiento de la productividad

La productividad, después de 2003, se incrementd mas que en afios anteriores. En todos
los paises, con la excepcion de El Salvador y la Republica Bolivariana de Venezuela,
se podria decir que hay un “sendero virtuoso” en el cual se incrementan tanto la
productividad como el empleo (véase grafico 11.6). En el caso de la Republica Bolivariana
de Venezuela, los aumentos mas que proporcionales del empleo respecto a la caida
en la productividad, implican que en este periodo el pafs haya tenido un crecimiento
promedio del PIB cercano al 2,9% anual. Aun asi, la Republica Bolivariana de Venezuela
y Panamid tienen crecimientos similares en cuanto a empleo, pero muy diferentes en
cuanto a productividad. Esto determina que en el mismo periodo, la economia de la
Republica Bolivariana de Venezuela haya crecido a tasas de 2,9%, mientras que Panama
lo hizo a tasas del 7,3% anual.

Sin embargo, para el conjunto de la regién se observa una elevada heterogeneidad a
nivel sectorial, con crecimientos menores en los sectores de alta productividad (minetfa,
energia y servicios financieros y empresariales), y hasta con valores negativos en el caso
de la minerfa entre 2003 y 2008.
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Gréafico 11.6

VARIACION PROMEDIO ANUAL EN PRODUCTIVIDAD Y EMPLEO EN PAISES
DE AMERICA LATINAY EL CARIBE, 2003-2015

(En Porcentajes)
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Fuente: Elaboracién de los autores en base a datos oficiales de paises, CEPAL y OIT.

Cuadro 1.4

VARIACION ANUAL PROMEDIO DE LA PRODUCTIVIDAD SECTORIAL, 1981-2014
(En porcentajes)

1981-1989 1990-2002 2003-2008 2010-2014

Agricultura 1,89 -0,47 3,37 1,79
Mineria 0,37 4,54 0,36 -2,12
Manufactura 4,17 0,75 2,31 0,18
Electricidad 2,38 4,69 3,28 -0,16
Construccion -3,29 -1,28 0,48 -0,40
Comercio -5,43 -2,79 3,13 0,71
Transporte -0,77 1,54 1,32 3,63
Servicios financieros y empresariales -2,33 0,41 -0,42 -0,01
Servicios comunitarios -0,16 -0,65 1,54 -0,04
Total -2,06 -0,60 2,40 0,96

Fuente: Elaboracién de los autores en base a datos oficiales de paises, CEPAL y OIT.

La industria manufacturera presenta un desempefio relativamente positivo entre 2003 y
2008, pero en los afios siguientes su dindmica entra en deterioro, tanto en términos de
valor agregado como de empleo y productividad.

4.1. La dinamica de la productividad relativa

En la secciéon anterior ya se mencioné que las actividades econémicas que mas
incrementaron su participacion en el empleo fueron la Construccion (+1,9%) y los
servicios financieros y empresariales (+1,7%). Si esto se combina con el hecho de que
son estos dos sectores, junto a la minerfa e hidrocarburos, los que mas disminuyeron su
productividad en el perfodo en términos relativos, tenemos que existe un efecto negativo
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en el total de la economia, producto del fuerte traspaso de empleo hacia estos tres
sectores. Esto, a pesar que en términos absolutos sélo minetia y construccién redujeron
su productividad, con servicios financieros y empresariales permaneciendo con un
crecimiento de productividad practicamente nulo.

Si en 2002 la productividad relativa de la minerfa e hidrocarburos era de 14,16 veces la
productividad global de la economia de América Latina y el Caribe, al 2014 este nivel habfa
descendido a 9,10 veces (véase cuadro 11.5). En términos absolutos, la caida dela productividad
en la minerfa se concentra especialmente en el ultimo quinquenio (véase cuadro 11.4), y bien
puede estar asociada a un agotamiento de los mejores minerales una vez terminado el ciclo de
altos precios (por ejemplo en Chile) o a problemas enla produccién y enlainversién relacionados
ala produccion de petroleo (por ejemplo en México y Argentina). La sobreproduccion derivada
de los altos precios de las matetias primas lleva a un deterioro de la productividad en estos
sectores, situacion que es dificil de superar una vez agotado el ciclo de altos precios debido a la
menor movilidad del trabajo respecto al capital. Esto se refleja en que la productividad relativa
de la minerfa alcanza un maximo en 1997, para empezar a descender a partir de entonces.
Al 2014, la productividad relativa de la minerfa se encontraba en los niveles de 1990, con un
incipiente repunte en 2015 que rompe la tendencia observada desde 1997 en adelante.

Por otro lado, es preocupante la caida en el nivel de productividad relativa de la construccion
y los servicios financieros y empresariales si se considera, como ya se menciond, que son
estos los dos sectores que mas aumentaron su participaciéon en el empleo en el perfodo
2002-2014. De 6,0% a 7,8% en el primer caso, y de 5,7% a 7,6% en el segundo.

Adicionalmente, el caso de la agricultura es aquél en que ha aumentado su productividad,
al mismo tiempo que reduce fuertemente su participacion en el empleo (de 19,1% a
15,0%). Por otro lado, el comercio no ha variado de forma significativa su participacion
en el empleo ni su productividad, a pesar que al 2014 se caracterizaba por ser el segundo
sector con mayor participacion en el empleo (24,1%) al mismo tiempo que es el segundo
sector de mas baja productividad relativa (0,54).

Cuadro 1.5

NIVELES DE PRODUCTIVIDAD RELATIVA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE, 1980-2014
(En porcentajes)

1980 1990 2002 2008 2014
Agricultura 0.19 0.27 0.26 0.28 0.31
Mineria 6.12 9.73 14.16 12.82 9.10
Manufactura 1.1 0.95 1.05 1.04 1.04
Electricidad 1.61 2.45 4.57 4.83 4.49
Construccion 1.25 1.13 0.99 0.89 0.81
Comercio 1.00 0.72 0.53 0.56 0.54
Transporte y comunicaciones 0.81 0.94 1.17 1.11 1.33
Servicios empresariales 2.36 2.47 2.55 217 2.09
Servicios comunitarios 0.75 0.95 0.87 0.83 0.79
Total 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00

Fuente: Elaboracion de los autores en base a datos oficiales de paises, CEPAL y OIT.
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4.2. Descomposicion de la evolucion de la productividad

Las distintas sendas de crecimiento/decrecimiento en las productividades
sectoriales pueden ser motivadas por un gran numero de factores. Una forma
analiticamente simple de observar las causas de los cambios en productividad, es
utilizando la metodologia de Timmer y otros (2014) y de Vries y otros (2015),
quienes descomponen los cambios en productividad en tres términos: la variacién
de productividad intra-sectorial (within), la variacién inter-sectorial estatica (between
- static) y la variacion inter-sectorial dinamica (between - dynamic). El primero de los
tres términos mide cuanto de los cambios en la productividad total de los paises
puede ser explicada por variaciones de productividad al interior de cada uno de los
sectores. Los otros dos términos, en cambio, miden, el componente de “cambio
estructural”, es decir, la variacion en la productividad total de los paises que puede
ser explicada por la reasignacion del empleo entre sectores. El término de cambio
estructural estatico (inter-sectorial estdtico) mide cuanto de la variacién se explica
por el traslado de trabajadores a sectores con distintos #zveles de productividad,
mientras que el término de cambio estructural dinamico (inter-sectorial dindmico)
mide cuanto de la variacién se explica por el traslado de trabajadores a sectores
con distintos ritmos de crecimiento/ decrecinriento de la productividad. De esta manera,
existirfan ganancias inter-estaticas si el empleo se estd trasladando a sectores con
mayores niveles de productividad (por ejemplo a minerfa o a electricidad) mientras
que existirfan ganancias inter-dindmicas si el empleo se mueve a sectores con un
mayor crecimiento de la productividad (por ejemplo transporte o agricultura).

Un analisis de este tipo basado en el promedio ponderado de 18 paises de la region
entre 1990 y 2014 sefiala que en todo este periodo el aumento de productividad real
promedio fue de 0,9% anual, el cual es explicado principalmente por un crecimiento
de 1% anual de la productividad intra-sectorial. De esta manera, se puede decir que en
este cuarto de siglo el componente de cambio estructural fue casi nulo, negativo en el
neto, con una ganancia estatica de 0,1% anual y una pérdida dinamica de 0,2% anual
(véase grafico 11.7).

De todas maneras, existen diferencias importantes segun los petiodos que se tomen en
cuenta. Asi, la primera mitad del periodo (1990-2002) se caracteriza por un crecimiento
de la productividad muy limitado, con una variacion negativa en el componente intra-
sectorial. Al contrario, en la segunda mitad del periodo (2003-2014) el aumento en la
productividad total fue mucho més notorio, teniendo el componente intra-sectorial un
rol preponderante. Del cambio estructural se puede decir que mientras en la primera
mitad del perfodo ambos fueron positivos, en la segunda mitad solo el componente
estatico tuvo una variacion positiva.

Si se observa la descomposicion de la productividad en los 18 paises en cada periodo
considerado (Véase cuadro A.1 del Anexo), se evidencia que la gran mayoria de
los movimientos en productividad se debieron a cambios intra-sectoriales, lo que
sostiene las conclusiones para el conjunto de la regién. Al mismo tiempo, puede
decirse que los componentes de cambio estructural estaticos y dindmicos ejercen
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fuerzas opuestas, pues cuando existio un componente estructural estatico importante
(empleo que se mueve a sectores de mayor productividad), generalmente el efecto
en la variacion de la productividad total fue positivo, y por otro lado, cuando existio
un componente estructural dinimico importante, este generalmente tuvo efectos
negativos en los cambios de productividad. Esto sugiere que cuando han existido
cambios importantes en la composicion sectorial del empleo en los paises de
América Latina y el Caribe, la fuerza de trabajo se ha desplazado hacia sectores de
mayor productividad y hacia sectores cuya productividad crece mas lentamente que
la productividad global.

Gréfico 1.7
RESULTADOS DE DESCOMPOSICION DE PRODUCTIVIDAD PARA AMERICA LATINAY EL CARIBE
(En Porcentajes)
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Fuente: Elaboracion de los autores en base a datos oficiales de paises, CEPAL y OIT.
Nota: Para el periodo 1990-1998 se excluyen Bolivia, Cuba y Paraguay por no disponer de informacion.

Una conclusién interesante de este ejercicio es que hay un sector que se repite
sistematicamente al intentar explicar estas vatiaciones: los servicios financieros y
empresariales. En el contexto de la region, las variaciones positivas del componente
estructural estatico vienen dadas especialmente por este sector, ya que es uno de los que
mas ha ganado participacion en el empleo (véase cuadro 11.3), al mismo tiempo que se
ha caracterizado por ser un sector cuya productividad es elevada desde el punto de vista
estatico, y decreciente desde el punto de vista dinimico. Esto dltimo es especialmente
importante para explicar el comportamiento de la productividad en Costa Rica, Honduras
y Perd entre 1999 y 2002, El Salvador y Guatemala entre 2003 y 2008, y el Estado
Plurinacional de Bolivia entre 2009 y 2014.

El movimiento hacia los servicios financieros y empresariales (o que incluye seguros
y servicios inmobiliarios) siguen un patrén similar al movimiento que experiment6 el
empleo hacia el comercio entre 1980-1990 y 1990-2002, cuando los ocupados en el
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comercio aumentaron fuertemente su participaciéon con una caida simultinea en la
productividad relativa. Sin embargo, la diferencia entre ese movimiento y el que tiene
lugar hoy en dia con los servicios financieros y empresariales radica en que este ultimo
sector posee una productividad laboral de mas del doble de la productividad total de
la economia.

4.3. Distancia respecto a la frontera productiva — brecha externa

La dindmica de la productividad se puede observar también en relacion con la productividad
de los Estados Unidos de América que representan la frontera tecnoldgica (brecha externa).

Se puede observar que después de una abrupta caida en los afios noventa, hay una
reduccion de la brecha externa que termina en 2013, con un paréntesis después de la
crisis financiera de 2008.

Grafico 11.8
PRODUCTIVIDAD RELATIVA CON RESPECTO A LOS ESTADOS UNIDOS, 1990-2015

(En Porcentajes)
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Fuente: Elaboracién de los autores en base a datos oficiales de paises, CEPAL y OIT.

El nuevo contexto internacional, con las economias de la regiéon mas vinculadas al
comercio internacional y al crecimiento de paises asiaticos (en particular China), hace que
en los dltimos afios, la que podria haber sido una dindmica positiva de la productividad
relativa, en realidad es un retorno a una situaciéon de estancamiento.

Si se considera la dinamica sectorial de la brecha externa, es posible observar que una
parte importante de la mejora de la productividad relativa después de 2003 se explica
por efecto de la minerfa y los hidrocarburos (véase grafico 11.9). Ese sector, que se
encuentra mucho més cerca de la frontera internacional en comparaciéon con el resto,
reduce sensiblemente su brecha externa. Sin embargo, esto se debe mas al desempefio
bastante pobre de la minerfa de Estados Unidos, que al crecimiento de la productividad
de la minerfa de América Latina, la cual, también ha crecido maés lentamente que el
crecimiento de la productividad total.
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Gréfico 1.9
PRODUCTIVIDAD SECTORIAL DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE CON RESPECTO A LA DE
LOS ESTADOS UNIDOS DE AMERICA, 1990-2014
(En Porcentajes)
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Fuente: Elaboracion de los autores en base a datos oficiales de paises, CEPAL y OIT.

Asi, la pequefia mejora de la productividad relativa de la regién que se observa hasta
2013 (véase el grafico 11.9) es totalmente aparente. La dinamica de los distintos sectores
de la economia (véase el grafico 11.10) muestra una situacion de estancamiento bastante
generalizada, con la excepcién mencionada de la minerfa (que se explica por el mal
desempefio de los Estados Unidos).

5. La estructura industrial

Al mismo tiempo el sector manufacturero, que desde los afios setenta habia perdido su
rol de “motor del desarrollo”, presenta entre 2003 y 2008 un dinamismo mayor al que ha
caracterizado la agricultura y la minerfa (véase el cuadro 11.4). Esto ha permitido que se
reduzca la tendencia a la caida del coeficiente de industrializacién que caracterizaba a la
region desde mediados de los afios setenta. Inclusive en varios de los paises considerados
el peso de la industria en la generacion del valor agregado nacional se habfa incrementado®
hasta la crisis financiera internacional de 2008.

En varios paises de la region los sectores intensivos en tecnologia habian alcanzado tasas
de crecimiento superiores a las de otras ramas industriales. Sin embargo, en general, no
lograron recuperar el peso relativo alcanzado en etapas anteriores. En efecto a lo largo
de los afios ochenta y noventa se ha verificado un proceso de pérdida de capacidades
tecnoldgicas y encadenamientos productivos. Esto fue acompafiado por una reducciéon
en los gastos en investigacién y desarrollo, junto con un incremento de la importacion
de bienes de alto contenido tecnoldgico.

9 Se trata de Argentina, Estado Plurinacional de Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Nicaragua, Pert y Uruguay.
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En otras palabras, la reduccion de la capacidad productiva de los sectores intensivos en
tecnologfa en los afios ochenta y noventa no fue un fenémeno simplemente cuantitativo,
sino que estuvo asociado a un nuevo modelo de organizacion de la produccién. Este
proceso de pérdida de capacidades tecnoldgicas habria sido acompafiado también por
una fuerte reduccién de capacidades institucionales al interior del sector publico (Katz
y Stumpo, 2001). Como resultado, el aparato productivo que sostiene el crecimiento del
petiodo 2003-2007 es cualitativamente muy distinto al que existi6 en la regién en décadas
anteriores, asi como es distinto también el contexto institucional de fomento productivo
que acompafia y orienta el crecimiento. Asi, cuando en afios recientes algunos paises de
la regién intentaron realizar planes de fomento industrial, se encontraron con dificultades
relevantes en la etapa de disefio y con obstaculos insuperables en la implementacion de los
mismos, como consecuencia de su reducida capacidad institucional (Cimoli y otros, 2009).

Los paises que en 2008 habian alcanzado una mayor participacién delos sectores intensivos
en tecnologia (aproximadamente el 40% de su capacidad industrial) son Brasil y México
(véase el cuadro 11.6). Sin embargo, pese a esta similitud, las politicas implementadas
han sido profundamente distintas en los dos casos: mientras que Brasil ha orientado su
produccién industrial hacia el mercado interno y su economia ha quedado relativamente
menos abierta, el incremento del coeficiente de apertura mexicano fue mucho mayor,
y ha implementado una politica dirigida al fomento de la “industria manufacturera de
exportacion” y a la integracion a cadenas productivas internacionales.

CUADRO 1.6
PESO RELATIVO DE LOS SECTORES INTENSIVOS EN TECNOLOGIA

EN EL VALOR AGREGADO INDUSTRIAL
(En porcentajes)

1970 1980 1990 1997 2003 2008
Argentina 22,7 24,9 14,1 17,4 13,0 17,2
Brasil 22,0 32,3 27,8 33,7 33,2 40,5
Chile 16,6 11,0 10,2 12,4 11,3 11,9
Colombia 1,3 1,3 10,4 12,4 1,2 12,3
México 20,2 26,9 26,3 30,5 33,0 41,3
Venezuela 9,0 14,2 9,4 13,5 10,3 12,9

Fuente: Elaboracion de los autores a partir del Programa de Andlisis de la Dinamica Industrial (PADI), CEPAL.

La casi total ausencia de politicas activas de fomento industrial en la etapa de crecimiento de
2003-2008, sumada a la profunda transformacién que habia sufrido al aparato productivo
en las décadas anteriores, hizo que el incremento de la produccién experimentado por
los sectores intensivos en tecnologfa (y, en general, por el conjunto manufacturero) fuera
esencialmente cuantitativo, sin la paralela construccion de capacidades tecnoldgicas. Las
consecuencias de esta situacion se pueden apreciar en dos dimensiones distintas. La
primera tiene que ver con la insercién externa y el balance comercial industrial, mientras
que la segunda esta relacionada con la evolucion de la productividad.
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La mayor relevancia que ha adquirido el sector externo se refleja en el incremento de
los coeficientes de exportacién e importacion industriales. En particular, el aumento
mas intenso de los segundos, que se aprecia entre 2003 y 2008, pone en evidencia la
dificultad del aparato productivo industrial de competir en la mayoria de los sectores.
Esto es particularmente evidente en el caso de los sectores intensivos en tecnologia,
pero también en los intensivos en trabajo, que estin expuestos a la competencia de
nuevos productores, sobre todo de pafses de Asia. El resultado de esta debilidad es que,
en un contexto de aumento sostenido de la demanda interna, los balances comerciales

industriales presentan déficits crecientes o una sensible reduccion del superavit (véease
el cuadro 11.7).

Cuadro II.7
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: BALANCE COMERCIAL
(En millones de ddlares corrientes)

1970 1980 1990 2002 2008 2014

Agricultura 1302 3229 11832 16311 40665 72223
Mineria 2595 15346 17789 37267 14096 177 456
Industria -3586 -22486 -2282 -3865 -160837 -269 998

Sectores industriales intensivos en ingenieria -4 974 -24230 -21157 -2858 -12775 -14799

Sectores industriales intensivos en recursos naturales 1 959 2760 17784 -871 4435 -62737
Sectores industriales intensivos en trabajo -570 -1017 1090 -9199 -37523 -59271
Total general 311 -3911 2734 14928 20788 -20745

Fuente: Elaboracion de los autores a partir de BADECEL y COMTRADE.

Este déficit ha sido compensado, hasta 2013, a través de los precios elevados de los
productos agricolas y mineros exportados por la regiéon. Sin embargo la caida de los
precios de las materias primas a partir de 2011 ha tenido un impacto muy relevante en
el balance comercial. Por un lado se ha profundizado el déficit en los sectores intensivos
en tecnologia, que incluyen a los bienes de capital y también los productos de consumo
final de mayor contenido tecnoldgico; asimismo se incrementa el déficit de los sectores
intensivos en trabajo, que estan cada vez mas expuestos a la competencia de los paises
de Asia. Por el otro lado, a partir de 2011, se genera un déficit muy importante también
en las ramas intensivas en recursos naturales. La caida de los precios internacionales de
los minerales metélicos y la cada vez mayor competencia internacional, en particular de
China, en productos de la petroquimica, acero y aluminio, donde hay plantas de nueva
generacion con escalas y costos unitarios de produccion mas bajos respecto a la mayorfa
de las plantas de América Latina, explican la dificultad de competir que ahora aparece
con fuerza también en este conjunto de ramas.

Mas de la mitad del déficit comercial industrial se explica a través de los sectores intensivos
en tecnologfa y hace pensar que efectivamente los cambios tecnolégicos en la industria
de la region han sido claramente insuficientes para enfrentar los desafios que plantea una
economia mas abierta e integrada al comercio internacional.
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Si se compara el desempefio de la productividad industrial de América Latina con
la evolucién de la misma variable en los Estados Unidos, es posible apreciar la gran
magnitud del desafio de la convergencia tecnolégica (véase grafico 11.10).

La brecha externa se amplia muy fuertemente en los afios ochenta y continta, aunque
con intensidad menor en los afios noventa. Vale la pena destacar que mientras en
los afios ochenta la caida de la productividad relativa (aumento de la brecha) se debe
esencialmente al muy mal desempefio de la productividad de la industria América Latina,
en la década sucesiva la ampliacién de la brecha (es decir la caida de la productividad
relativa) se debe a cambios tecnoldgicos y estructurales en la manufactura de los Estados
Unidos. En efecto la productividad de la industria de ese pais se habia incrementado en
aproximadamente un 3% anual a lo largo de las décadas de los setenta y los ochenta,
pero a partir de mediados de los aflos noventa alcanzé tasas promedio de 5% anual,
hasta 2010. Esto estarfa asociado a cambios en los procesos de producciéon a partir
de la incorporacion creciente de TIC (Oliner, Sichel y Stiroh, 2008). Por lo tanto la
“aceleracién” de la tasa de crecimiento de la productividad de los Estados Unidos es
la consecuencia, esencialmente, de la transformacion de la estructura industrial y de la
incorporacién en la misma de nuevos paradigmas (en particular las TIC).

Gréafico 11.10

INDUSTRIA MANUFACTURERA: INDICE DE PRODUCTIVIDAD RELATIVA DE AMERICA LATINA
Y EL CARIBE Y PRODUCTIVIDAD DE LOS ESTADOS UNIDOS DE AMERICA, 1980-2014
(1980=100, Délares constantes de 2010)
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Fuente: Elaboracion de los autores en base a datos oficiales de paises, CEPAL y OIT.

En cambio enlos ultimos afios considerados (2011-2014) el hecho de que la brecha quede
practicamente inalterada, se debe esencialmente al estancamiento de la productividad
de los Estados Unidos, es decir que la detencién de la tendencia a la ampliacion de la
brecha no se puede imputar a un buen desempefio de la productividad de la industria
de la region.
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6. Reflexiones finales

La region ha disfrutado de una década de crecimiento sostenido. Sin embargo esto no ha
llevado a cambios importantes en la productividad que permitan reducir la brecha con
la frontera tecnolégica. Las mejoras parciales de la productividad relativa respecto a los
Estados Unidos de los afios 2003-2008 y 2009-2013, se explican esencialmente por el
pobre desempefio del sector minero en los Estados Unidos.

Por su parte, la estructura econémica de la regién se ha modificado en detrimento de los
sectores productores de bienes (tanto agricultura, como minerfa ¢ industria), mientras
que se ha incrementado la participacion de distintos tipos de servicios relacionados
con el mercado interno. En particular la industria manufacturera ha tenido retrocesos
importantes. Si bien su dinamica entre 2003 y 2008 habia sido relativamente positiva,
por lo menos en la medida en que logré detener su tendencia de décadas de desempefio
inferior al conjunto de la economia, y se habfan dado crecimientos importantes en la
produccién de sectores de mayor intensidad tecnoldgica, los logros alcanzados fueron
solo aparentes. El crecimiento explosivo y aparentemente imparable de las importaciones
de bienes de consumo y maquinaria de mayor complejidad en el periodo 2003-2008 y
la ampliacion de la brecha de productividad industrial respecto a los Estados Unidos,
muestran que la manufactura de la region ha simplemente estado ocupando una parte
de los espacios que generaba la creciente demanda interna, empujada por el aumento del
PIB per capita y las mejoras en la distribucion del ingreso. La caida posterior en las tasas
de incremento del PIB, a partir de la crisis internacional de 2008-2009 y de los cambios
en la demanda internacional de materias primas, y la creciente apreciacién cambiaria
entre 2003 y 2013, han puesto en evidencia que, en la gran mayoria de los paises, los
problemas estructurales de la industria latinoamericana (escalas de produccién reducidas,
bajo desarrollo de proveedores, tecnologias obsoletas y modelos de organizacion
anticuados) no habian sido resueltos y probablemente, dada la debilidad de las politicas
implementadas, ni siquiera habian empezado a ser tomados en cuenta.

En efecto, en un contexto en el cual las sefiales de mercado no han favorecido cambios
estructurales en la manufactura y por el contrario han fomentado una situacion de Jock-
in donde no hay estimulos para que los agentes canalicen sus inversiones hacia nuevos
sectores, la ausencia, en algunos casos, y la debilidad de las politicas industriales en otros,
ha sido un hecho particularmente grave, sobre todo si se toma en cuenta la gran cantidad
de recursos adicionales a disposicién de los gobiernos, generados por el aumento de los
precios de las materias primas, el crecimiento de la actividad econémica y las mejoras en
la capacidad de recaudacion.

El contexto actual es muy diferente respecto al afio 2003, por muchas y distintas razones.
En este sentido hay que destacar los cambios en la demanda internacional, no s6lo en
relacién con la caida de los precios de muchas materias primas, sino también en lo que se
refiere a los cambios en la estrategia industrial de China que ha avanzado fuertemente en
la cadena de valor minera volviéndose un exportador lider de commodities (en particular
acero y aluminio, asi como los productos detivados de estos) y sustituyendo importaciones
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(por ejemplo en el caso de los productos de fundicién del cobre), amenazando aun
mas importantes sectores de la producciéon nacional de muchos paises de la region
(CEPAL, 2016b). A esto hay que sumar la pérdida de dinamismo del comercio mundial
en general, a partir de la crisis financiera de 2008-2009, que responde a razones que no
son coyunturales, sino que resulta de la combinacion de variables reales y financieras, asi
como de desequilibrios en la economia internacional (CEPAL, 2015), generando serias
preocupaciones para el futuro de las exportaciones de la region.

En segundo lugar, hay que mencionar la situacién de importantes variables
macroeconomicas como el déficit en cuenta corriente y el déficit fiscal, que en la actualidad
representan serias limitaciones para el crecimiento y reducen de manera importante las
posibilidades de realizar aquellas politicas de cambio de la estructura industrial que no
se implementaron en los afios anteriores. Es también importante resaltar que el déficit
de cuenta corriente es en buena medida una consecuencias de la composicion de la
estructura productiva de los paises de la region, y en particular de la debilidad de las
ramas productoras de bienes de mayor contenido tecnolégico, donde la “elasticidad
ingreso” de la demanda es mayor, es decir que las caracteristicas mismas de la estructura
productiva de la regién limitan las posibilidades de crecimiento de largo plazo (Cimoli y
Porcile, 2014).

Un tercer aspecto, extremadamente importante, estd relacionado con los cambios en los
modelos de produccién internacionales. En la tltima década, mientras la industria de la
regioén segufa con sus problemas estructurales (o hasta retrocedia), se estan modificando
a nivel internacional importantes caracteristicas de la produccién manufacturera. El
Internet de las cosas, las “fabricas inteligentes”, la creciente digitalizacion de los procesos
productivos, los sistemas ciberfisicos, son aspectos centrales de lo que hoy se denomina
“Industria 4.0” y “cuarta revolucién industrial”, y representan los aspectos centrales
alrededor de los cuales muchos paises desarrollados intentan disefiar (e implementar en
algunos casos) sus politicas industriales. Nuevas generaciones de productos, cambios en
las caracteristicas de las cadenas globales de valor, nuevos modelos de coordinacién de
las actividades econémicas, son sélo algunas de las transformaciones que ya estin en
curso y que afectaran cada vez mas la organizacién de la produccion industrial. Tomando
en cuenta que la manufactura de la region, mas alld de unos pocos sectores en algunos
paises, aun no ha llegado a la tercera revolucion industrial', parece legitimo tener setias
dudas sobre las capacidades y posibilidades de la industria latinoamericana de competir
a nivel internacional, por lo menos sin politicas adecuadas. Esto implica el disefio de
estrategias industriales por parte de los pafses que apunten a cambiar la composicion
de la produccién e incorporar al sistema productivo nuevos sectores y actividades que
demanden y promuevan la construcciéon de capacidades mds avanzadas, que a su vez
deberan tener como uno de los ejes centrales los nuevos paradigmas tecnologicos,
asi como un foco en la innovaciéon orientada a la sustentabilidad en sentido amplio,
econdmica, social y ambiental.

° Se hace referencia a los cambios en los cambios en los procesos productivos a partir del uso de la electronica y la
informatica para promover la produccién automatizada.
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Anexo

Cuadro A.1. Resultados de descomposicion por pais
(En porcentajes)

Intra Inter-estatico Inter-dinamico Crecimiento anual
Argentina 1990-1998 4,5 0,3 -0,4 4,3
1999-2002 -5,9 -0,3 0,0 -6,2
2003-2008 3,5 0,8 -0,3 4,0
2009-2014 2,8 0,1 0,0 2,9
Bolivia 1990-1998 - - - 0,4
1999-2002 -0,4 0,4 0,2 0,1
2003-2008 -0,7 3,3 -1,2 1,5
2009-2014 9,4 1,4 -8,0 2,8
Brasil 1990-1998 0,0 0,0 0,0 0,0
1999-2002 2,3 0,0 -0,1 2,2
2003-2008 2,1 0,3 -0,1 2,4
2009-2014 1,8 0,3 0,0 2,1
Chile 1990-1998 4.8 1,2 -1,3 4.8
1999-2002 4,0 -1,3 -0,4 2,4
2003-2008 1,7 1,8 -0,3 3,3
2009-2014 0,9 -0,3 0,1 0,8
Colombia 1990-1998 0,8 0,8 -0,6 1,0
1999-2002 0,6 -0,1 -1,6 -1,1
2003-2008 1,2 1,1 -0,7 1,6
2009-2014 1,4 0,8 -0,1 2,1
Costa Rica 1990-1998 0,7 1,9 -0,1 1,5
1999-2002 -2,2 2,2 -1,5 -1,5
2003-2008 1,5 0,4 -0,1 1,8
2009-2014 2,4 0,6 -0,2 2,8
Cuba 1990-1998 - - - 0,3
1999-2002 0,4 1,7 -0,8 1,2
2003-2008 1,9 -0,1 0,0 1,8
2009-2014 0,0 0,0 0,0 0,0
Ecuador 1990-1998 - - - -0,4
1999-2002 0,4 0,0 0,0 0,4
2003-2008 2,4 0,7 -0,1 3,0
2009-2014 1,7 1,8 -0,2 3,3
El Salvador 1990-1998 -0,6 4,7 -2,0 2,1
1999-2002  -18,3 45,2 -27,0 -0,1
2003-2008 -5,0 17,4 -12,1 0,3
2009-2014 -0,3 0,3 -0,1 -0,1
Guatemala 1989-1998 -0,7 2,1 -0,8 0,6
1999-2002 -6,2 21 4,2 0,1
2003-2008 -0,5 43 -3,1 0,7
2009-2014 1,0 0,9 -0,5 1,4
Honduras 1990-1998 -1,8 2,4 -1,2 -0,6
1999-2002 4,5 0,2 -0,8 3,9
2003-2008 1,5 0,3 0,0 1,8
2009-2014 7,0 -9,2 2,6 0,3
México 1990-1998 4,5 -0,8 -3,8 -0,1
1999-2002 -0,5 1,6 -0,5 0,6
2003-2008 0,2 1,8 -0,4 1,6
2009-2014 0,5 0.3 -0,1 0,8
Panama 1990-1998 -0,1 1,4 0,0 1,3
1999-2002 -2,5 3,2 -0,5 0,3
2003-2008 2,4 1,4 -0,2 3,6
2009-2014 3,8 1,5 0,1 54
Paraguay 1990-1998 - - - -
1999-2002 -1,5 -0,6 -0,3 -2,3
2003-2008 3,1 0,1 -1,8 1,4
2009-2014 33,1 -2,7 -25,8 4,6
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Cuadro A.1 (conclusion)

Intra Inter-estatico Inter-dinamico Crecimiento anual

Peru 1990-1998 6,2 2,9 -8,3 0,8

1999-2002 -0,1 4.9 -1,8 2,9

2003-2008 6,0 -0,9 -1,4 3,7

- 2009-2014 3,2 0,9 -0,1 4,0
Republica

Dominicana 1991-1998 4,6 0,1 -1,1 3,6

1999-2002 0,5 4,2 -1,9 2,8

2003-2008 25 2,2 -0,5 4,3

2009-2014 3,0 -0,3 -0,3 24

Uruguay 1990-1998 2,1 1,3 -0,4 3,0

1999-2002 -6,3 1,5 -0,3 -5,1

2003-2008 5,2 -0,6 0,1 4,6

2009-2014 3,5 0,8 -0,1 4,2

Venezuela 1990-1998 -0,7 0,0 -0,1 -0,7

1999-2002 -2,1 -2,2 0,1 -4,2

2003-2008 2,7 1,5 -0,4 3,8

2009-2014 -1,6 1,3 -0,6 -0,9

Fuente: Elaboracién de los autores en base a datos oficiales de los paises, CEPAL y OIT.
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lll. Cambio estructural, crecimiento
y politica industrial

Antonio Martins y Gabriel Porcile

1. Introduccion

El desarrollo econémico implica tanto cambios cuantitativos como cualitativos. En
términos del analisis econdémico, esto significa que el desarrollo requiere no sélo acumular
capital y capacidades en los mismos sectores, industrias o actividades, sino también
diversificar la economia hacia sectores que usan mas intensamente el conocimiento.
Esto, a su vez, implica cambiar la composicién del producto e incorporar al sistema
productivo nuevos sectores y actividades que demanden y promuevan la construccion de
capacidades mas avanzadas.

Este capitulo tiene dos objetivos: revisar brevemente la teorfa del papel del cambio
estructural en el desarrollo (seccién 1) y discutir la evidencia disponible para América
Latina desde el 2000 acerca de la intensidad y direccion de los cambios en su estructura
productiva (seccién 2). A partir del andlisis tedrico y de las tendencias empiricas
detectadas, se discuten brevemente algunos de los desafios de politica que se abren para
la region en los proximos afos.
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2. Cambio estructural en la teoria del desarrollo

Schumpeter: innovacion y el cambio estructural

En esta seccion se resumen algunas contribuciones en teorfa econdémica al analisis
del papel del cambio estructural al desarrollo. Dada la amplitud del tema, es necesario
circunscribirlo. El analisis se centrara en dos dimensiones: la convergencia del ingreso per
capita con las economias desarrolladas y el cierre de la brecha tecnoldgica. Paralelamente,
se comentaran algunas implicancias de estos procesos para la distribucion del ingreso y
la economia politica del desarrollo.

El desarrollo requiere acortar las brechas de ingreso per capita con respecto a los
paises mas ricos. Por lo tanto, el crecimiento acelerado es una dimension insoslayable
del desarrollo. En este tema, la obra de Schumpeter (en particular Schumpeter, 1913 y
1952) es especialmente importante. Dicho autor considera que el motor del crecimiento
acelerado es la aparicién de un conjunto interrelacionado de innovaciones que da inicio
a un ciclo expansivo de largo plazo en la economia. La innovacion se plasma en nuevos
procesos productivos, bienes, medios de transporte o cambios organizacionales que
abren nuevas oportunidades de inversion —ya sea porque los imitadores adoptan la
nueva tecnologia, porque la adaptan y mejoran, o porque se abren oportunidades de
innovaciones complementarias en el mismo sector o en otros. Asi, la innovacién tiene
una expresion directa en la transformacion de la estructura.

La innovacién mueve la economia fuera de su posicién de equilibrio y genera un ciclo
economico de larga duracion (un ciclo de Kondratieff, que se distingue de otros ciclos
econémicos mas cortos no asociados a los efectos disruptivos de la innovacion). Para
que ello ocurra, es necesatio que exista un ¢/uster de innovaciones con suficiente impacto
sobre la inversion y la demanda efectiva como para generar una gran onda expansiva.
La multiplicidad de inversiones complementarias y de nuevos descubrimientos que se
asocian a las innovaciones iniciales prolonga y amplifica dicha onda. Gradualmente,
las oportunidades de inversion se agotan y la economia retorna a su comportamiento
rutinario, de simple cambio cuantitativo (el llamado flujo circular). Sin embargo, al
regresar al “flujo circular”, la economia lo hace con niveles de produccién, productividad
y bienestar superiores a los del punto de partida. La recesion schumpeteriana (el fin del
ciclo expansivo) ocurre en una economia que ahora cuenta con una base productiva mas
sofisticada y es capaz de explotar mejor las oportunidades que en el futuro pudieran
surgir a partir de un nuevo ciclo de innovaciones.

En su clasico trabajo de 1952, Socialismo, Capitalismo y Democracia, Schumpeter observa
que la pregunta central a ser respondida no es cémo el sistema econémico administra las
estructuras existentes, sino como las destruye y crea nuevas. Son los vientos de la destruccion
creadora los que definen la dindmica del sistema. Ello implica la aparicién de nuevos sectores,
la desaparicion de otros y la redefinicion de las participaciones sectoriales en el consumo y
la produccion. En otras palabras, la destruccion creadora y el crecimiento de largo plazo
(mediante el ciclo iniciado por las innovaciones) avanzan pari passu con el estructural.
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El cambio estructural como el motor que absorbe la baja productividad
en las economias en desarrollo

La centralidad del cambio estructural es una idea que puede encontrarse en varias escuelas
de pensamiento'!, aunque con distinta fuerza y no siempre inspiradas en la obra de
Schumpeter. En este capitulo se recupera, en particular, cémo esta idea aparece en los
modelos de desarrollo més conocidos. Uno ellos es el modelo de Lewis (1954), que asume
que las economias en desarrollo son duales, con un sector moderno de alta productividad
y un sector de subsistencia de muy baja productividad. La existencia de un excedente de
mano de obra alojada en el vasto sector de subsistencia genera una curva de oferta de
trabajo infinitamente elastica. Lewis enfatiza la capacidad del sector moderno de acumular
capital y de este modo absorber el excedente de trabajadores. Si bien el modelo de Lewis
supone un sector moderno homogéneo, es dificil imaginar un proceso continuado de
acumulacion de capital durante un largo periodo (como el que serfa necesario para reasignar
toda la oferta de trabajo desde el sector de subsistencia hacia el sector moderno) sin que
se transformen paralelamente las habilidades y la calidad de los procesos productivos. El
sector moderno de Lewis podtia ser visto como un sector crecientemente heterogéneo y
complejo que, en lugar de acumular capital invirtiendo en la produccién del mismo bien,
lo hace por medio de la inversién en nuevos bienes o procesos productivos.

El andlisis de Hirschman (1956) sobre el rol de los desequilibrios en el desarrollo guarda
similitud con la idea de Schumpeter del ciclo econémico generado a partir del impacto
inicial de un conjunto de innovaciones. Para Hirschmann, es necesatio alejar la economia
de su posicion de equilibrio para estimular respuestas de inversién por parte de los
actores economicos. Estas respuestas, a su vez, generan nuevos desequilibrios y alimentan
el proceso de crecimiento. Por ese motivo, Hirschman entendia que mds que planear y
buscar el crecimiento proporcional y ordenado de todos los sectores, debia seguirse una
estrategia de crecimiento desequilibrado, apostando a los efectos expansivos provocados
de un paquete de inversiones en sectores con fuertes encadenamientos (/nkages) hacia
adelante y hacia atrds. Estos generan fuertes sefiales para asignar la inversion y las
capacidades empresariales existentes en las economias en desarrollo. En suma, no hay una
trayectoria de estado estacionario que pueda ser una buena guifa del proceso de cambio
estructural, sino que el proceso estard marcado por desequilibrios, aprendizajes en la
propia produccién y descubrimientos acerca de las capacidades tecnolégicas y productivas.

Los trabajos de Prebisch (1946, 1952) se cuentan también entre los pioneros en teorfa del
desarrollo. El punto de partida es la existencia de un sistema centro —periferia que se
caracteriza por asimetrias en las estructuras productivas entre los dos polos del sistema
(Rodriguez, 2007, capitulo 1). El centro es diversificado (hay un conjunto amplio de
actividades diferentes, con un peso significativo de los sectores o actividades que usan

" Este capitulo sélo hace una revision de los analisis tedricos en las tradiciones schumpeteriana y keynesiana, que adoptan
una mirada que enfatiza la transformacion de las estructuras. Una mirada de este tipo podria parecer trivial para un
observador acostumbrado a ver un mundo en permanente mutacion por la velocidad que ha adquirido el cambio técnico.
Sin embargo, esta lejos de ser consensual. Incluso en la teoria del crecimiento, la mayor parte de los modelos se concentra
en la posibilidad de lograr una situacion de equilibrio general en que tanto la tasa de progreso técnico, como las otras
variables de la economia, crece a una tasa constante. Pero si bien la tradicion de los modelos de equilibrio general tiende
a concentrarse en explicar como se administran las estructuras, crecientemente se incorporan al analisis metaforas del
proceso de cambio estructural, como la diversificacion horizontal y vertical en la produccion de bienes.
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mas intensamente el conocimiento) y homogéneo (las diferencias de productividad entre
sectores no son elevadas). Mientras tanto, la periferia es especializada —su estructura
productiva cuenta con pocos sectores, que ademas muestran baja intensidad en
conocimiento— y heterogénea —existen elevadas diferencias entre sectores y al interior de
los sectores en la productividad del trabajo (en el extremo, se trata de una economia dual a
la Lewis, con una amplia proporcion de sus trabajadores en subsistencia). Obsérvese que
si bien hay diferencias de productividad muy elevadas al interior del sistema productivo
tanto del centro como de la periferia, la presencia de un sector de muy baja productividad
(subsistencia), refugio de una parte muy significativa de la fuerza de trabajo, hace que
aquellas diferencias sean especialmente graves en el caso de la periferia.

Si se diera una mirada schumpeteriana al concepto de sistema centro-periferia, podria
decirse que la destruccion creadora concentra sus efectos creadores en el centro. Es alli
donde se crean los nuevos sectores y donde la difusién de tecnologfa al conjunto del
tejido productivo se da mas intensamente. Por el contrario, los vientos creadores llegan
con mucho menos intensidad a la periferia y s6lo afectan de manera parcial su estructura,
que permanece concentrada en sectores de baja intensidad tecnolégica. En la medida en
que esto ocurre, no hay posibilidades de reasignar la masa de trabajadores en los sectores
de baja productividad, ni de elevar la productividad agregada de la economia a los niveles
de los pafses mas avanzados.

El lado keynesiano: estructura y elasticidades de demanda

Asimetrias en la estructura productiva y el patréon de especializacion (grado de
diversificacién e intensidad tecnoldgica) se traducen en diferencias en la elasticidad
ingreso de la demanda de exportaciones e importaciones. El crecimiento de la demanda
de bienes mas sofisticados desde el punto de vista tecnoldgico tiende a ser mayor que
el de los commodities (excepto en los casos, generalmente transitorios, en que el pais tiene
buena suerte en la loteria de los commodities y se especializa en un recurso natural muy
demandado). Por eso, los pafses con ventajas comparativas en sectores mas intensivos en
tecnologia enfrentan una demanda mundial més dindmica por los bienes que producen'.
La periferia tiende a importar mucho mas cuando su economia crece que lo que crecen
sus exportaciones cuando se expande la economia mundial. Emerge asf una tendencia al
desequilibrio en cuenta corriente en la periferia que hace que su crecimiento esté limitado
por su capacidad de generar divisas y pagar sus importaciones.

En otras palabras: las asimetrias en las estructuras productivas (y en los correspondientes
patrones de especializacion) se traducen en asimetrfas en el comportamiento de la
demanda de exportaciones e importaciones que limitan el crecimiento ante la emergencia
del desequilibrio externo. Incluir la restriccion externa en el andlisis implica considerar
el comportamiento de la demanda efectiva entre los determinantes del crecimiento de
largo plazo. No se trata de la demanda agregada en el sentido keynesiano tradicional,

2 Sobre el vinculo entre estructura y dinamismo comercial, ver Abdon et al. (2010), Araujo y Lima (2007), Castelacci (2002),
Cimoli and Porcile (2014), Dosi et al (2015), Fagerberg et al (2001), Gouvea and Lima (2010), Katz y Stumpo (2001), Nassif
et al. (2012), Storm and Naastepaad (2015).
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cuyo volumen puede ser regulado por medio de las politicas fiscal y monetaria. Se trata
de mantener la demanda de exportaciones en linea con la demanda de importaciones.

La relacién entre las elasticidades y el crecimiento con equilibrio externo se expresa
en una ecuacién simple, y*/)¢ = e/n, donde )° es el crecimiento de la periferia )¢ es
el crecimiento del centro, ¢ es la elasticidad ingreso de la demanda de exportaciones
y = la elasticidad ingreso de la demanda de importaciones, siendo las elasticidades una
funcién del patrén de especializacion (Rodriguez, 1977, 2007; Thirlwall, 2011). Si la
clasticidad ingreso de las exportaciones de la periferia es inferior a la elasticidad ingreso
de sus importaciones, la tasa de crecimiento de la periferia con equilibrio externo sera
menor que la tasa de crecimiento con equilibrio externo del centro —lo que configura
una situacion de divergencia, ya que las diferencias de PIB per capita entre los polos se
incrementan en el tiempo.

Cuando surge un desequilibrio externo, hay dos formas en que puede reaccionar la
economia deficitaria. Por un lado, puede depreciar el tipo de cambio real, lo que mejora
el balance comercial (luego del deterioro inicial como expresado por la tradicional curva
en “7”). Por otro lado, puede reducir la tasa de crecimiento y reducir asf las importaciones,
hasta hacer su crecimiento compatible con el del valor exportado. Ambos tipos de
respuesta pueden observarse en la economia internacional.

Si bien mantener un tipo de cambio real estable y competitivo es un componente muy
importante de cualquier estrategia de desarrollo (como lo demuestra la experiencia de las
economias asidticas mas exitosas)", el tipo de cambio real no puede solucionar todos los
problemas de competitividad. Dos razones concurren para esto: sus efectos distributivos
son negativos (un cambio alto esta asociado a salarios reales mas bajos), y en sectores de
mayor intensidad tecnoldgica, donde las diferencias de productividad entre los paises son
mas elevadas, un tipo de cambio mas alto no podria compensar totalmente las diferencias
de productividad en el costo unitario del trabajo. Debe recordarse que el costo unitario del
trabajo se define como el cociente entre el salario y la productividad del trabajo medidos
en una misma moneda. Si la productividad del trabajo (el denominador) es muy reducida
en la periferia, serda muy dificil lograr un costo unitario mas bajo recurriendo solamente
a la contencién salarial™. Por eso, una parte importante del ajuste al desequilibrio se
hace via reduccién del crecimiento econémico (sobre las fuerzas que tienden a alinear
el crecimiento efectivo con el crecimiento con equilibrio externo, véase Blecker 2013).

Coevolucion entre estructura y capacidades

Transformar las elasticidades requiere transformar la estructura productiva. Ese es un
punto central en la perspectiva del estructuralismo cepalino y de las teorfas del comercio
y el crecimiento basadas en la dinamica tecnoldgica (véase diagrama II1.1 en el anexo).

3 Ver Frenkel y Rapetti (2011) y Nassif et al. (2011).

" Fanjzylber (1982) se referia a la competitividad basada en salarios bajos como productividad espuria, ya que sus efectos
sobre el bienestar eran discutibles y ademas no podria sostenerse ante el avance del progreso técnico. Este ultimo, al
contario, era la base de la competitividad auténtica, con salarios reales en aumento y persistencia en el tiempo.
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En los afios 1950, esa transformacion se identificaba con la industrializacion; en el siglo
XXI, el desafio es mas complejo, como se vera mas adelante.

Al llevar el foco del andlisis a la competitividad, y en particular la productividad
relativa como determinante de la competitividad, aparece en primer plano el tema del
cambio técnico, y sobre todo de la distinta velocidad con que ocurre en el centro y la
periferia. Diferencias de productividad estin asociadas a la existencia de una brecha
tecnologica. La diversificacion de la estructura periférica en la direccién de sectores
mads intensivos en tecnologia requiere elevar la productividad en dichos sectores.
Para ello, es necesario el dominio de tecnologfas mds avanzadas, la construccién de
capacidades y aproximarse a la frontera tecnolégica (Bell, 2000). La periferia debe ser
capaz de aprender, absorber e incorporar las nuevas tecnologias a una velocidad mayor
que la velocidad con que los centros innovan. De lo contrario, la distancia con respecto
a la frontera tecnoldgica aumentard ain mas —y se acentuara con ella la pérdida de
competitividad de la periferia.

Si la construccion de capacidades tecnoldgicas es necesaria para diversificar la
economia, también es verdad que la misma diversificacién puede contribuir a acelerar
la construccién de capacidades. Puede hablarse de una coevolucién entre cambio
estructural y cambio técnico. El germen de esta idea ya estd en el propio argumento
schumpeteriano de que la innovacion se plasma en nuevos bienes, procesos o formas
organizacionales. Al mismo tiempo, la experiencia de invertir y producir estos nuevos
bienes, y de adoptar nuevos procesos, genera aprendizajes —en términos amplios,
learning by doing— que retroalimentan a la innovacion. El progreso técnico depende
de la experiencia acumulada porque existe un componente tacito del proceso de
aprendizaje. Muchas capacidades no pueden ser aprendidas a partir de manuales,
instrucciones u otras formas codificadas de difusion del conocimiento, sino que
existen en la forma de rutinas que se desarrollan y reproducen por medio de la
experiencia. En ese sentido, el conocimiento es tacito porque existe de forma implicita
o incorporado a las rutinas que los trabajadores, técnicos y empresarios ejecutan de
forma mas o menos automatica.

El componente tacito del aprendizaje varia mucho de un sector a otro, pero se lo encuentra
en todas las actividades, aun en aquellas aparentemente mas codificables (como la
investigacion cientifica). Esto tiene implicancias muy importantes para entender las fuerzas
que gobiernan el patron de especializacion y para el disefio de la politica industrial.

Efecto candado y politica industrial

La necesidad de la experiencia, y el hecho que las capacidades se desarrollan y reproducen
por medio de rutinas de produccion, da lugar a fendmenos de inercia que son muy
importantes para el disefio de la politica industrial del desarrollo. El aprendizaje y la
construccion de nuevas capacidades ocurren dentro de la regioén tecnolégicamente mds
proxima de las actividades existentes y de la trayectoria tecnologica previa de la firma.
Esta percepcion del cambio técnico es muy distinta a la de la seleccion de una tecnologia
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optima a la luz del precio de los factores y de un conjunto continuo y bien definido
de alternativas tecnolégicas dadas ex ante. Una metafora mas apropiada es el cambio
técnico localizado, que avanza en la forma de nuevos puntos concentrados en torno a la
combinacion ya existente de factores, y no como un movimiento suave a lo largo de la
isocuanta (véase la discusion de Atkinson y Stiglitz, 1969).

Las capacidades existentes determinan los sectores en que el pais es competitivo,
pero al mismo tiempo delimitan el espacio de aprendizaje de las firmas. En algunos
sectores dicho espacio es mas elevado que en otros, por ejemplo, es mas elevado en
las tecnologias de comunicacién que en la metalurgia. La literatura se refiere a ese
espacio como la oportunidad tecnolégica asociada a una cierta tecnologia (Dosi, 1988).
Cuanto mayor la oportunidad tecnolégica, mayor el impacto potencial de la innovacién
sobre la productividad o el aumento de la calidad de los bienes y servicios. Hay una
cierta jerarquia entre las tecnologfas, ya que las innovaciones se generan mucho
mas intensamente en algunas tecnologias que en otras, y son estas las que lideran la
innovacién aguas abajo del sistema productivo.

En la medida en que ambas variables (especializacion y aprendizaje) coevolucionan,
debe esperarse un fuerte grado de inercia en el comportamiento del patrén de
especializacion y en la trayectoria de las capacidades tecnoldgicas. Este tiende a
reproducirse endégenamente, y ello puede ocurrir en un efecto candado, es decir, un
equilibrio de bajo crecimiento, bajas capacidades y bajo aprendizaje. El papel clave de la
politica industrial es, precisamente, redefinir los incentivos para que la economia pueda
moverse desde la trampa de bajo crecimiento y bajo aprendizaje hacia un equilibrio
virtuoso en que estas variables muestren mayor dinamismo. Si el sistema se deja librado
a sus propias fuerzas, no tendra las condiciones para superar el efecto candado. Cambiar
los patrones tecnolégicos y productivos vigentes exige la adopcion de politicas que
redefinan los estimulos a la inversion, alterando las rentabilidades esperadas en los
distintos sectores. Un papel muy importante lo tienen la inversion publica (como sefial
y complemento a la inversién privada) y la creacién de instituciones que coordinen
los esfuerzos tecnoldgicos de agentes muy diversos, como firmas, centros de 1+D,
universidades y formuladores de politica (Mazzucato, 2013; Chang, 2002; CEPAL,
2007). Este conjunto de instituciones y sus mecanismos de coordinacion es lo que la
literatura ha llamado sistema nacional de innovacién®.

Los trabajos sobre politica industrial en distintos paises de América Latina que se
recogen en este libro buscan precisamente responder la pregunta de en qué medida dicha
politica logré éxitos en el esfuerzo por redefinir incentivos a la inversién y promover la
transformacion del patron de especializacion.

El concepto de sistema nacional de innovacion (SNI) fue propuesto para designar esta red de interrelaciones en el campo de la innovacion.
Si bien su discusion escapa a los objetivos de este capitulo, el SNI es definido por Freeman (1987) como “la red de instituciones en el
sector publico y privado cuyas actividades e interacciones inician, importan, modifican y difunden nuevas tecnologias ( “the network of
institutions in the public and private sectors whose activities and interactions initiate, import, modify and diffuse new technologies™). Ver
también Katz (1997), Narula (2004) y Lee (2013).
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3. Tecnologia, productividad y restricciéon externa:
un analisis comparativo

¢Cual ha sido la trayectoria de la productividad y el cambio estructural en la region en los
ultimos treinta afios? Responder a esta pregunta ayuda a formular un diagnéstico sobre la
situacién actual de la industria latinoamericana y a entender la magnitud del desafio que
enfrenta la politica industrial.

Un primer esfuerzo consiste en medir la magnitud de la brecha tecnolégica. Para
eso, se requiere obtener indicadores de capacidades tecnologicas en distintos paises.
Esta no es una tarea sencilla en los paises en desarrollo. Por ejemplo: el nimero de
patentes por cada 1.000.000 habitantes es un indicador de resultado de la actividad de
innovacion frecuentemente usado como una proxy de las capacidades tecnolégicas de
las empresas de un pafs, pero en los paises en desarrollo muchas de las innovaciones son
incrementales o adaptativas, por lo que no justifican solicitar una patente. De la misma
manera, otro indicador muy comun, los gastos en I+D como porcentaje del PIB, puede
ser engafioso. Muchas empresas en paises en desarrollo no tienen un departamento de
I+D, pero si destinan esfuerzos, tiempo y recursos en lo que se llama el I+D informal.
Estos efectivamente tienen impacto en el aprendizaje y la productividad, pero no quedan
registrados como gastos en I+D. Finalmente, otro indicador muy comun, el peso de las
exportaciones de media y alta tecnologia en las exportaciones totales, no es confiable en
el caso de los pafses en que la actividad maquiladora es importante. Paises como México,
y en especial de América Central, tienen muchas exportaciones de alta tecnologia, que en
realidad solo lo son desde el punto de vista de la clasificacion estadistica. En la practica,
dada la division vertical del trabajo en cadenas de valor, son exportaciones intensivas en
mano de obra (que son insumos intermediarios para procesos mas sofisticados en otras
partes del mundo).

Por los motivos anteriores, no es posible elegir un indicador de capacidades tecnologicas
que por si mismo sea capaz de proveer una imagen precisa (0 no sesgada) de esta variable
en un pafs. Eso hace necesario combinar varios indicadores y ver en qué medida surge de
los mismos una visién coherente, en que las virtudes de algunos indicadores compensen
los problemas de los otros.

El grafico I11.1 muestra la relacién entre la productividad relativa del trabajo (con relacion
a los Estados Unidos) de diversos paises y el Indice de Intensidad Tecnoldgica de la
CEPAL (CEPAL-ITEC). Este indice se construye combinando los datos de patentes con
la participacion de las exportaciones de alta tecnologfa en el total exportado y los gastos
en I+D como porcentaje del PIB. El objetivo es corregir el sesgo causado por la maquila
en la intensidad tecnoldgica de las exportaciones por medio de un indicador que busca
medir directamente los resultados de la innovacion (patentes), ademds de un indicador
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del esfuerzo innovador (I+D). La relacion entre productividad relativa y capacidades
tecnoldgicas es positiva, como esperado. Los paises de América Latina se concentran
en el cuadrante suroeste, con muy bajas productividades relativas y bajo CEPAL-ITEC.

Grafico 1l1.1
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Fuente: Productividad relativa a los Estados Unidos (fuente Banco Mundial). EI CEPAL-ITEC es una media no ponderada de tres
indicadores normalizados entre cero y 1: las exportaciones de alta tecnologia como porcentaje de las exportaciones totales (fuente
COMTRADE, exportaciones de alta tecnologia segun la clasificacion de Lall); patentes por millon de habitantes (fuente: USPTO);
gastos en 1+D como porcentaje del PIB (fuentes: UNESCO, OECD, RYCT y CEPAL).

El analisis de las ventajas comparativas reveladas en bienes de alta tecnologia muestra un
panorama heterogéneo en la region. Pafses con un grado significativo de industrializacion,
como Brasil y Argentina, no logran ventajas comparativas en estos sectores. Sudesempefio
es poco favorable cuando se comparan con los dos paises asidticos de la muestra, la
Republica de Corea y China. Costa Rica y México, en cambio, muestran fuertes ventajas
comparativas reveladas en bienes de alta tecnologfa (véase grafico 111.2). En este caso
(sobre todo en Costa Rica) la explicacion radica en la presencia de actividades intensivas
en mano de obra como parte de las cadenas de valor.
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Gréfico I11.2
VCR EN ALTA TECNOLOGIA
(Economias seleccionadas, 2000-2013)
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Fuente: elaboracién propia, con base en COMTRADE.

La importancia de las maquilas en los casos mexicano y costarricense se confirma al
analizar la participacioén del valor adicionado en el total del valor exportado. Dicho peso es
marcadamente menor en el caso de los paises latinoamericanos que en el caso de los asiaticos.

Gréafico 111.3
PARTICIPACION DEL VALOR ADICIONADO DOMESTICO EN EL TOTAL EXPORTADO
(Productos informaticos, electrénicos y épticos)
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Fuente: elaboracion propia, con base en TiVA (OCDE).
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El rezago latinoamericano se confirma al analizar el comportamiento de las patentes. Se toman
dos ejemplos, Argentina y Brasil, y se los compara con las patentes obtenidas por Australia
entre 1970 y 2014. El ratio entre las patentes por cada 1.000.000 de habitantes entre Argentina
y Australia y entre Brasil y Australia sufre una caida persistente, lo que refleja la incapacidad de
Argentina y Brasil de reducir distancias, aun frente a un pafs como Australia, que no representa la
frontera tecnoldgica (véase grafico 111.4). Esto contrasta fuertemente con el caso de la Republica
de Corea y China, que reducen de forma persistente esa distancia (véase grafico 111.5).

Gréfico 111.4
RATIO DE PATENTES, ARGENTINAY BRASIL FRENTE AAUSTRALIA
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Grafico 1.5
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El rezago tecnoldgico tiene impactos sobre las elasticidades: a mayor diversificacion e
intensidad tecnolégica de la estructura productiva, mayores son las oportunidades del pais
de participar en el comercio mundial y de captar una parte mayor de su propia demanda
interna. El grafico II1.6 muestra la elasticidad ingreso de la demanda de exportaciones e
importaciones en América Latina y Asia. Es visible lo reducido de los valores delas elasticidades
de exportaciones en América Latina, al tiempo que en Asia se observan clasticidades mds
elevadas. Esto amplia el espacio de crecimiento con equilibrio externo de los paises asiaticos.
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Gréafico 111.6
ELASTICIDAD DEL INGRESO DE LA DEMANDA DE EXPORTACIONES E IMPORTACIONES:
AMERICA LATINA Y ASIA
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Fuente: elaboracion propia, con base en COMTRADE, Banco Mundial y Fondo Monetario Internacional.
Nota: Detalles acerca de la estimacion de las elasticidades para cada pais estan disponibles bajo peticion. Las
elasticidades para las regiones son calculadas a través de un promedio ponderado por el PIB de cada economia.
AL: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México Pert, Uruguay y Venezuela. Asia: Hong Kong, Indonesia, Republica de Corea,
Malasia, Filipinas, Singapur, Tailandia.

En suma, la trayectoria seguida por la estructura productiva latinoamericana en los
ultimos 40 afos esta signada por un proceso de retroceso relativo. La coevolucion en
términos de productividad, cambio estructural y cambio en las elasticidades ha sido en
general poco dindmica. En un mundo caracterizado por el efecto de la Reina Roja (hay
que correr para no salir del lugar), este menor dinamismo se traduce en pérdida de
competitividad y divergencia de la productividad en el tiempo.

5. Comentarios finales

En este capitulo se discutié brevemente la importancia del cambio estructural como
fuerza motriz del desarrollo, rescatando las contribuciones en las tradiciones keynesiana y
schumpeteriana. Se presentaron también algunas de las evidencias empiricas disponibles
sobre la intensidad y direccién del cambio estructural en América Latina, con énfasis en
los aspectos tecnologicos y sus efectos sobre la productividad.

La politica industrial en las préximas décadas deberia tener como eje central la acumulacion
de competencias en los nuevos paradigmas tecnolégicos y un foco en la innovacion
orientada a las sustentabilidad en sentido amplio —econdmica, social y ambiental. Tener
o no competencias en las nuevas tecnologias define quién sera competitivo, en qué ramas,
y quién tendra o no un lugar bajo el sol en la futura divisién internacional del trabajo.

Politicas puramente de demanda son insostenibles en economias abiertas en las que el
nivel de pleno empleo implica tasas de crecimiento de las importaciones incompatible
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con el equilibrio externo. Es necesatio usar la politica fiscal y monetatia para sostener la
expansion de la demanda, pero deben usarse dentro del espacio permitido por la expansion
de las exportaciones. Si bien un tipo de cambio real competitivo y estable es un factor
importante para el equilibrio externo, hay rigideces asociadas a la estructura y a la dinamica
tecnolégica el tipo de cambio no soluciona. Eistas deben superarse con la politica industrial
y la construccion de un Sistema Nacional de Innovacion. En qué medida esto ha ocurrido
en el pasado, y qué cambios en las politicas son necesarios para que exista al mismo tiempo
pleno empleo y equilibrio externo, son preguntas que este libro ayudara a responder.

La politica industrial de los proximos afios estara obligada a moverse dentro de la trinidad
formada por las nuevas tecnologias, que condicionan la posibilidad de éxito de cualquier
trayectoria de crecimiento, y los objetivos de inclusion social y sostenibilidad ambiental. Si
bien hay rigideces y bloqueos en el cambio tecnoldgico, este no tiene un cédigo genético
que defina ex ante cual sera su utilizacién e impacto en la sociedad. Le corresponde a
las instituciones —via politicas pero también a través de cambios en las normas de
comportamiento y sociabilidad— generar los incentivos necesarios para que la direccion
del cambio técnico priorice las 4reas definidas como prioritarias por el pais y los arreglos
internacionales. Todo esto implica mirar de otra forma la politica industrial. La diferencia
entre politicas verticales y horizontales se diluye en la politica industrial el siglo XXI:
la politica debe elegir trayectorias tecnoldgicas y patrones de crecimiento, asociadas a
cambios en la matriz energética, en los sistemas urbanos de transporte, en la direccion
de la innovacidn, y en los impactos ambientales a lo largo de todo el ciclo del producto.
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Anexo
Una representacion esquematica de la dinamica tecnolégica,
la especializacion y el crecimiento

Una tradiciéon importante en teorfa del comercio y del crecimiento ve en la velocidad
relativa de la innovacién y la difusion de la tecnologia (y por lo tanto en los cambios en
la brecha tecnoldgica) el determinante principal de los patrones de especializacion y de
la divergencia en las tasas de crecimiento entre paises'. El diagrama IIL.1 resume las
principales variables e interacciones propuestas por esta tradicion.

El punto de partida inicial son las asimetrfas en las capacidades tecnologicas entre paises (A),
que generan asimetrias de productividad (B). Estas dltimas, en combinacién con las variables
de costo, definen los sectores en que la periferia es competitiva internacionalmente, y por lo
tanto su patron de especializacion (C). En términos generales, las ventajas comparativas de la
petiferia decaen a medida que aumenta la intensidad tecnoldgica de los bienes. El patron de
especializacion determina la participacién de la produccion periférica en su propio mercado
y en el mercado internacional en el largo plazo (D). De esta forma define el cociente entre las
clasticidades ingreso de la demanda de exportaciones e importaciones. A partir de ese cociente
puede obtenerse la tasa de crecimiento de la perifetia compatible con el equilibrio externo.

1 Una contribucion pionera es Posner (1961). Krugman (1985), Dosi et al. (1990), Verspagen (1993), Maggi (1993), Cimoli
and Soete (1994), Fagerberg (1995), Fagerberg et al. (2005) y Botta (2009), han analizado los distintos mecanismos
mediante los cuales la tecnologia impacta la especializacion y el crecimiento.
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Diagrama I11.1
COEVOLUCION DEL CAMBIO TECNICO, EL CAMBIO ESTRUCTURAL
Y EL CRECIMIENTO ECONOMICO

A. Brecha tecnoldgica <

* F. Retornos
B. Productividad relativa crecientes (learning
by doing)
* A

C. Intensidad tecnoldgica de
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D. Relacion entre la elasticidad
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de trabajo | de trabajo importaciones (g/m)
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E. Tasa de crecimiento con
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de trabajo

Fuente:elaboracion propia.

Hay dos factores de retroalimentacion en el circuito tecnologia, especializacion y crecimiento.
Uno de ellos es el kearning by doing, que da lugar a rendimientos crecientes: un aumento inicial
dela produccion permite un aumento de la experiencia y el aprendizaje en la produccion, con
efectos positivos sobre la productividad (Arthur, 1994). Adicionalmente, la diversificacion
productiva permite mover trabajadores desde empleos de menor productividad hacia otros
de mayor productividad. Este factor puede generar una dinamica virtuosa de produccion,
productividad y competitividad, asociada al cambio estructural (como identificado en el
caso de los paifses asiaticos por McMillan y Rodrik, 2011). La situacién inversa también es
posible: un choque negativo en la produccién puede tener impactos sobre la productividad
y la competitividad que endégenamente agudicen la recesion.

El otro factor de retroalimentacion es el impacto del crecimiento mas elevado sobre el
mercado de trabajo. Dicho crecimiento aumenta la demanda de empleos y genera condiciones
mas favorables para los trabajadores en la negociacion salarial. EI mayor dinamismo de la
demanda de trabajo hace que los salarios reales aumenten y, en determinadas condiciones
institucionales (como sindicatos fuertes o gobiernos preocupados por la distribucion del
ingreso), puede que también aumente la participacién de los salarios en el ingreso. Si bien el
aumento de los salarios ayuda a mantener la demanda efectiva en la economia, si este ocurre en
los sectores exportadores, el aumento del costo unitario del trabajo tendra un efecto negativo
sobre la competitividad de la economia. Esta serfa entonces una fuerza que tenderfa a reducir la
intensidad de los rendimientos crecientes y a compensar y atenuar los procesos acumulativos.
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IV. Politica industrial y recuperacion
manufacturera en Argentina

Pablo Lavarello y Matias Mancini

1. Introduccion

A lo largo de su historia, la economia argentina llegd a ser una de las con estructuras
industriales mas diversificadas y menos heterogéneas de América Latina como resultado de un
largo proceso de industrializacion. Entre los afios setenta y noventa, Argentina experimento
uno de los procesos de cambio estructural regresivo mas fuertes que se produjeron a nivel
internacional, al adoptar un conjunto de politicas de liberalizacién y apertura que llevaron
a la destruccion de las capacidades tecnolégicas (e institucionales) acumuladas durante la
postguerra. Este proceso se expresé en la pérdida de peso absoluto y relativo de la actividad
manufacturera en el PIB y en particular de los sectores de ingenierfa intensivos.

En ese contexto de desindustrializacion, Argentina, al igual que otros paises de la region,
muestra una ampliacién de las brechas tecnolégicas que se ve reforzada desde inicios de
los afios 2000 frente a la aceleracion del cambio tecnolégico en los paises desarrollados
(Abeles et al; 2013). La emergencia de la nueva manufactura que permite transformar
las mayores oportunidades tecnolégicas de las TIC y los nuevos materiales en nuevos
procesos se traduce en un aumento de las brechas de productividad. Paralelamente, con
la entrada de China a la OMC, se genera un nuevo ciclo de expansion a nivel mundial
que se traduce en un alza transitoria del precio de las materias primas y los términos de
intercambio de los pafses con especializacion en sectores intensivos en recursos naturales.

79



CEPAL Politicas industriales y tecnoldgicas en América Latina

Es en este contexto que la Politica Industrial y Tecnoldgica (PIyT) sigue siendo relevante
para paises como Argentina. Diversos trabajos basados en la experiencia de los paises
asiaticos han seflalado que los procesos de cambio estructural exigen una combinacién
de acciones deliberadas de apoyo a la generacién de capacidades tecnoldgicas, marcos
de incentivos y de seleccién de mercado que apuntalen el desarrollo de sectores con
potencial de rendimientos crecientes (Cimoli, Dosi, Nelson, Stiglitz, 2006; Chang,
1993; Amsden; 1992; Evans, 1995). Aun en los casos en los que la politica industrial se
encontré invisibilizada detrds de procesos “desde abajo” (Bottom up), como es el caso de
Estados Unidos, se han llevado adelante acciones deliberadas de compra gubernamental y
contratos de I+D para impulsar la emergencia de nuevos sectores como el biotecnologico
(Mazzucato, 2013). La experiencia reciente de apoyo a la nueva manufactura en Estados
Unidos, con el creciente potencial que ha adquirido en los ultimos afios la adopcion de las
tecnologias 3D, la internet de las cosas y los nuevos materiales muestra que la preocupacion
por el apoyo a sectores de ingenieria intensivos convalida la relevancia de las politicas
industriales (Hart, et al; 2012). De la misma forma, la politica industrial verde asume un
rol central en varios paises de Europa, buscando modificar la estructura industrial con
el apoyo selectivo a industrias sustentables (Liitkenhorst et al; 2014). De esta manera, la
PIyT va mas alla de la generacion de condiciones que faciliten la innovacion hacia otra en
la que se busca influir selectiva y deliberadamente en el perfil de especializacion.

El regreso de la PIyT a la agenda de politica en Argentina durante los afios 2000 no
obedece a la asimilacién de la experiencia internacional sino al colapso del esquema de
intervencién basado en la apertura y desregulacion de los mercados. Esta preocupacion
se hace evidente frente a la necesidad de dar sustentabilidad al proceso de crecimiento
iniciado en el afio 2003. Con la crisis del régimen de crecimiento basado en politicas de
apertura y liberalizacién, y frente al nuevo escenario de aumento en los precios de las
materias primas, durante la primera década del 2000 se lleva adelante una experiencia de
crecimiento impulsada por la demanda. Es asi que entre 2003 y 2008 el PIB por habitante
crecié a un ritmo de 7,2% anual en promedio. En un contexto en el que los precios
relativos profundizan una especializaciéon comercial en materias primas y persiste el
caracter heterogéneo de la estructura productiva no tardan en reaparecer los problemas
de restriccion externa en la industria manufacturera. Es asi que hacia el afio 2008, el
crecimiento se vio limitado por el estrangulamiento en la disponibilidad de divisas (los
mencionados ciclos de “parada y arranque”), hecho que se profundizé en el afio 2013
con la caida en los términos de intercambio de las materias primas.

En ese contexto, lejos de abandonar el impulso a la industrializaciéon, Argentina apoya
un conjunto de iniciativas de PIyT que combinan acciones de apoyo a las capacidades
tecnologicas con acciones que buscan afectar el marco de incentivos y regulatorio de las
empresas. De esta manera se inicia un proceso de cambio en el tipo de intervenciéon del
Estado desde una modalidad de regulador, que limita su accionar a generar reglas del juego,
hacia un rol mas activo en el que la PIyT reaparezca en la politica econémica. Proceso
que no sera lineal dado que, tal como se analizard en este capitulo, las nuevas acciones
de politica coexistiran con instrumentos y regimenes promocionales preexistentes dando
lugar a la existencia de distintas capas geoldgicas de politica industrial.
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En este trabajo se busca identificar si efectivamente hubo un cambio en el tipo de
acciones de apoyo a la industria durante los afios 2000, y si éstas dieron lugar a nuevas
configuraciones de intervencion del Estado mas alla de su rol regulador, ya sea asumiendo
un rol de facilitador del sector privado resolviendo problemas de coordinacion o bien
adoptando un rol de apoyo a las capacidades nacientes para generar el cambio estructural.
A partir de ello, cabe plantearse cual fue la respuesta frente a la nueva coyuntura de
crisis internacional en términos de mantenimiento de las capacidades tecnoldgicas y de
incentivos sectoriales y cudles son los desafios que enfrenta la politica CyT e industrial
para transformar la actual crisis en posibilidades de reduccion de la brecha tecnologica y
de relajar en consecuencia la persistente restriccion externa.

Este capitulo se organiza de la siguiente manera: en la seccion 1 se analizan algunos
hechos estilizados de la estructura productiva Argentina en una perspectiva de largo
plazo desde inicios de los afios setenta, prestando atencién a la evolucion de la industria
manufacturera durante los afios 2000 con especial énfasis en la dindmica de las industrias
de ingenierfa intensivas entendidas como principal fuente de cambio estructural.
Luego, se presenta un analisis de las principales acciones e instrumentos vigentes
buscando identificar los cambios en los patrones de intervencion sobre la industria en
el periodo 2003-2015. Finalmente, se ilustra cémo se articularon (o no) dichas acciones
e instrumentos en ciertos sectores intensivos en ingenierfa y basados en la ciencia, que
en el marco de una ampliacién de la brecha tecnoldgica lograron un mejor desempefio
relativo en términos de productividad y empleo. Se concluye con la discusion de los
principales aspectos analizados y con algunos lineamientos generales sobre la posibilidad
de profundizar un sendero de regreso de la PIyT orientada al cambio estructural.

2. Cambios en la estructura productiva y brechas tecnolégicas
en la industria manufacturera argentina

Argentina experimento entre los afios 2003 y 2013 una recuperacion en la participacion
de la industria manufacturera en el valor agregado de la economia después de cinco
afos de caida sistematica. De esta manera comenzd, a revertirse un ciclo de 26 afios de
desindustrializacion en el que la industria manufacturera habia pasado de representar cerca
del 25% a solo el 17% del PIB. Este proceso de desindustrializacion fue acompafiado
de una desarticulacion en la industria en el que un conjunto de ramas maduras “escala
intensivas” se insertaban internacionalmente como exportadoras en algunos nichos
dindmicos (¢j. tubos sin costura, procesamiento de soja) mientras que las actividades
intensivas en ingenierfa se reducian a su minima expresion.

El crecimiento de la industria manufacturera se inscribié en sus comienzos en
un conjunto mds amplio de politicas macroeconémicas que buscé direccionar el
crecimiento conteniendo los efectos adversos sobre la industrializacion mediante de la
tendencia a la apreciacion del tipo de cambio y el alza de los precios internacionales de
las materias primas en condiciones extraordinarias de liquidez internacional. Entre los
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principales pilares de esta politica se encuentran la instauracién de un régimen de tipo de
cambio de flotacién administrada con derechos de exportacion diferenciales por sector
(significativamente mas elevados para las exportaciones agricolas y de hidrocarburos que
paralas industriales), las reestructuraciones de la deuda publica y privada, la instauracion de
controles a los movimientos de capitales financieros y la implementacién de importantes
cambios en las instituciones laborales (establecimiento del salario minimo, impulso a
las convenciones colectivas de trabajo, aumento de haberes minimos, ampliacién de
la cobertura de jubilaciones). Como consecuencia de estas politicas, Argentina logra
aumentar la participacion de la industria manufacturera en el PIB a precios corrientes de
18,5% promedio en el periodo 1995-2000 a 21,7% promedio entre 2003 y 2012.

El incipiente proceso de reindustrializacion se manifiesta en un contexto de fuerte
desindustrializacién en los principales pafses de la region durante la dltima década.
A fin de analizar la evolucién del grado de industrializacién abstrayendo los efectos
de la devaluacién del 2002 que favorecen los precios de productos transables como
los manufactureros, en el grafico IV.1 puede apreciarse la evoluciéon histérica de la
participacion de la industria manufacturera en el PIB a precios constantes del afio 2005
para un conjunto de paises de América Latina.

Grafico IV.1
PARTE DEL VALOR AGREGADO MANUFACTURERO

EN EL TOTAL DE PIB: PAISES SELECCIONADOS
(En porcentajes a precios constantes de 2005)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de estadisticas de la UNCTAD.

Estas evoluciones muestran que la industria manufacturera ha logrado resistir en
términos agregados al proceso de desindustrializacién que predominé en la region.
Este hecho es significativo dado el rol catalitico que se le asigné en la literatura de los
afios sesenta y setenta debido a sus mayores oportunidades (en comparacion con la
agricultura y los servicios) en la acumulacion de capital e intensificacion de la produccion;
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en la explotacion de economias de escala inducidas por la existencia de indivisibilidades,
y fundamentalmente, en sus mayores oportunidades de aprendizaje a partir del cual se
genera el progreso técnico. No obstante el andlisis de estas tendencias generales, no puede
dejar de tenerse en cuenta los cambios que experimentaron los sistemas manufactureros,
que en la actualidad se estructuran en redes globales de produccién que trascienden los
espacios nacionales.

21 Evolucién de la estructura de la industria manufacturera en perspectiva histérica

Los cambios recientes en los sistemas manufactureros a nivel internacional indican que
el crecimiento agregado de la industria manufacturera en el territorio nacional no genera
necesariamente posibilidades de rendimientos crecientes. Hay una alta heterogeneidad
al interior de la industria, existiendo por un lado, actividades como la industria textil o
ciertas ramas de la industria alimentaria caracterizadas por su alta dependencia tecnoldgica
de proveedores con bajo potencial de difusién de aumentos de productividad a otros
sectores. Por otro, existen industrias de proveedores especializados de equipamiento
o insumos con potencial de aprendizajes proveedor-usuario y efectos de difusion
intersectorial del progreso técnico (Pavitt, 1984). En consecuencia, a fin de identificar
aquellas actividades cruciales de integrar nacionalmente es necesatio identificar aquellas
ramas que generan los canales mediante los cuales la industria manufacturera juega su rol
catalizador del cambio estructural.

A fin de avanzar en un andlisis mas desagregado que permita pasar de un nivel
macroeconomico a un nivel de subsector, y tomando como referencia el trabajo de Katz
y Stumpo (2001), se identificaron las ramas que al interior del sector juegan con un rol
dinamico en la industria manufacturera.

Estos autores elaboran una taxonomia que distingue entre sectores intensivos en recursos
naturales, sectores intensivos en empleo y aquellos intensivos en ingenierfa. Dentro de
estos ultimos suele diferenciarse al sector automotor del sector intensivo en ingenierfa
propiamente dicho, que integra desde las industrias metalmecanicas hasta la de bienes de
capital, jugando un rol clave en los procesos de generacion y difusion del conocimiento
tecnologico'”. En este trabajo también se desagrega la rama de “otros quimicos”, de las
cuales el 50% del valor agregado se explica por la industria farmacéutica, actividad que
tal como se detallara en la seccion 3.3 en los ultimos afios ha manifestado importantes
cambios en el marco de los nuevos paradigmas tecnolégicos.

En el grafico IV.2 se presenta la composicion del empleo de la industria manufacturera
argentina en el periodo 1970-2013 utilizando esta taxonomfa. Entre los aflos setenta
y el final de la dltima experiencia de liberalizacion de los afios noventa se advierte un
cambio en la estructura productiva hacia los sectores intensivos en recursos naturales.
En el marco de una contraccién general del empleo de la industria manufacturera, estos

" La literatura reciente de economia de la innovacién ha resaltado el rol crucial que aun tienen estos Ultimos en la diversificacion
productiva y la reduccion de la heterogeneidad intersectorial en los paises desarrollados (Pavitt y Patel, 1994).
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sectores aumentaron su participacién en el empleo, mientras que los sectores automottiz,
intensivos en trabajo e intensivos en ingenietfa disminuyeron su participacién con la
destruccion de capacidades que ello implical®.

A partir del afio 2003, con el colapso de la experiencia de liberalizacion y desregulacion
de los afios noventa, se da un cambio en las politicas macroeconémicas que se traduce
en cambios incipientes en la estructura del empleo manufacturero. La preservacion de la
competitividad cambiaria para los sectores no tradicionales mediante el establecimiento
de tipos de cambio diferenciales que se analizan en la seccion 2, posibilité la expansion del
empleo manufacturero y un cambio en su composicién hacia las actividades automotriz,
intensiva en ingenierfa y otros quimicos. Al mismo tiempo, los sectores intensivos en
recursos naturales con altos niveles de productividad vieron disminuir su participacion
en el total manufacturero y los sectores intensivos en trabajo experimentaron cierta caida
en la participacién en un contexto de expansion en términos absolutos.

Grafico IV.2
ARGENTINA. EMPLEO POR SECTOR EN EL TOTAL DEL EMPLEO MANUFACTURERO
(En porcentajes)

1973-19821 983-1992 1993-20022 003-2013
= |ntensivos en recursos naturales Intensivos en trabajo = Automotriz y equipo de transporte
= Otros quimicos = Intensivos en ingenieria (sin auto)

Fuente: Elaboracién propia con base en PADI-CEPAL.

En resumen, contrariamente a lo que ocurtia en la regién desde los afios 2000, en
Argentina el peso de la industria en el valor agregado logrd recuperar sus niveles previos
al colapso de la experiencia de liberalizacién de los aflos noventa. En un contexto de
expansion del empleo fueron los sectores con mayor potencial de efectos intersectoriales,
como los sectores intensivos en ingenieria y ciertos subsectores de base quimica, los que

18 Un caso peculiar es el de “otros quimicos”; tuvo una contraccién en los afios ochenta con la deslocalizacién de la mayor
parte de los laboratorios farmacéuticos extranjeros y a partir de los afios noventa comenzo una recuperacion que como se
analiza en la seccién 3.2 responde a una dinamica altamente idiosincratica de esta industria en Argentina.
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aumentaron su peso en el empleo después de décadas de contraccion. Cabe interrogarse
si dicho ensanchamiento de la base industrial y el cambio en la estructura del empleo a su
interior hacia los sectores catalizadores del progreso técnico estuvo acompafiado de una
reduccion de la brecha tecnologica.

2.2 Brechas tecnologicas y perfil de inserciéon internacional
de la industria manufacturera

Una visién en perspectiva histérica permite apreciar como desde mediados de los
afios noventa se produce una aceleracion del aumento de la productividad en el centro
tomando como punto de referencia o benchmark la productividad laboral de Estados
Unidos. Dicho proceso esté liderado por los sectores de ingenierfa intensivos vinculados
a la base metalmecanica y en menor medida en las industrias quimicas basadas en la
ciencia. Muy por debajo aumentan los sectores intensivos en recursos naturales y en
trabajo que generalmente son usuarios de la tecnologfa desarrollada por las industrias
intensivas en ingenierfa y de aquellas de base quimica.

Grafico IV.3
ESTADOS UNIDOS: PRODUCTIVIDAD LABORAL (1970=100)
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Intensivos en ingenieria (sin auto)

Intensivos en recursos naturales

Fuente: Elaboracion propia con base en PADI-CEPAL.

Mientras dicho proceso de aceleracion del cambio tecnoldgico se manifiesta en el centro,
Argentina manifiesta una fuerte ampliacién de las brechas de productividad respecto
de Estados Unidos (véase el grafico 1V.4). Mientras que en 1970 la productividad
laboral de Argentina era el 40% de la de Estados Unidos en el afio 2004 se redujo al
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20%. Las actividades intensivas en recursos naturales si bien ven ampliar la brecha de
productividad, son las actividades que muestran menor distancia relativa respecto a la
frontera. Esto se traduce en una clara especializacién en estas actividades en términos
de ventajas comparativas. En contraste, esta ampliaciéon de la brecha tecnoldgica se
manifiesta en particular en las actividades intensivas en ingenieria que pasan del 50% al
16% en el mismo periodo. De esta manera, de ser una de las actividades mds cercanas a
la frontera en los aflos setenta, a partir de los afios noventa es la que mas se aleja.

Mientras que las actividades de ingenierfa intensivas son las que lideran el proceso de aumento
de productividad en los pafses desarrollados, Argentina ve ampliar significativamente la
brecha tecnolégica en estas actividades a partir de los afios noventa. Cabe recordar que si bien
Argentina no llego a integrar la produccion de bienes de capital mas complejos, logré avanzar
en un proceso de aprendizaje a partir de maquinarias mas simples que se vera truncado con las
politicas de apertura y apreciacion cambiatia. La produccién de maquinas herramientas exigio
contar con capacidades en microelectronica y sofware ademas de las técnicas tradicionales
metalmecanicas. Con la ampliacién de la brecha tecnoldgica, Argentina quedd fuera del
mercado de la fabricaciéon de maquinas a control numérico computatizado (CNC), asi como
el disefio asistido por computadora (CAD) y la manufactura computarizada (CAM). Dicho
proceso de ampliacién de la brecha tecnoldgica ha vuelto a acelerarse en los dltimos afios con
la introduccién de nuevas tecnologias de impresion en 3D, que posibilitan reducir tiempos en
el disefio de componentes de alta complejidad en series cortas (CECIMO, 2011).

Grafico IV.4

BRECHAS SECTORIALES DE PRODUCTIVIDAD ARGENTINA (ESTADOS UNIDOS=100)
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en PADI-CEPAL
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La ampliacion de la brecha de productividades se produce en el marco de un bajo grado
de inversion en I+D que no supera el 0,5% del PIB (véase el grafico IV.5). No obstante,
la evolucion de la brecha tecnolédgica se redujo levemente durante el 2000. Durante los
afios noventa el gasto en I+D represent6 el 0,38% del PIB promedio y alcanzo el 0,47%
promedio entre el afio 2003 y 2014. En el grafico puede apreciarse que si bien Argentina
realiza esfuerzos de I+D sensiblemente menores que Estados Unidos, tomado como
referencia, a partir de mediados de los afios 2000 el gasto en I+D comienza a reducir esta
brecha. De la misma forma el nimero de ingenieros se incrementd de 1,5 ingenieros cada
10.000 habitantes en 1990, a 2,6 ingenieros cada 10.000 habitantes en el afio 2013.

De acuerdo al andlisis de la evolucién de la productividad en la industria manufacturera,
los aumentos en las capacidades de I+D y tecnoldgicas no llegan a revertir la tendencia
al aumento de las brechas de productividad ni en sectores intensivos en ciencia ni en
los intensivos en ingenierfa. Una primera explicacion es que el incipiente aumento de
los esfuerzos de I+D corresponde al sector publico, manteniéndose un rasgo del
comportamiento del sector privado argentino en el que su participaciéon de la I+D privada
en el total no supera el 35%, frente al 70% que alcanza en promedio en Estados Unidos.

Grafico IV.5
ESFUERZO DE 1+D/PIB Y BRECHA DE CAPACIDADES TECNOLOGICAS
(En porcentajes)
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Fuente: elaboracién propia con base en RICyT.

Atn si las politicas de tipo de cambio con derechos de exportacion aplicadas a partir
de 2003 lograron cambiar la estructura de la industria manufacturera, como se refleja
en la composicién del empleo, no resultaron suficientes para modificar las ventajas
comparativas sectoriales, estrechamente asociadas a la dotacién de recursos naturales. Un
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incipiente aumento en las capacidades tecnologicas no se tradujo en la reduccion de las
brechas de productividad. Ello implica que Argentina presenta ventajas comparativas en
aquellos sectores o actividades que no ocupan un papel protagdnico en la explicacion del
aumento en la productividad en los paises desarrollados. En contraste, el mayor aumento
en la brecha de productividad se produce en los sectores intensivos en conocimiento que
son los que presentan mayores oportunidades de aumento de productividad, y que son
la fuente de progreso técnico del resto de la economia.

En consecuencia, alo largo de la década del 2000 se present6 un dilema para una estrategia
de desarrollo que asegurara una superacion de la restriccién externa. Por un lado, la
ampliacién de la brecha tecnolégica en los sectores de ingenieria intensivos vis a vis los
intensivos en recursos naturales justificarfan una estrategia basada en respetar las sefiales
de mercado y convalidar las ventajas comparativas. Por el otro, no desafiar en algin grado
las ventajas comparativas y respetar los precios “correctos” llevaria a expandir sectores
en donde el potencial de aumentos de productividad son menores. Este hecho se veria
agravado en la medida en que aquellos sectores en los que existen ventajas comparativas
son dependientes del progreso técnico de las actividades intensivas en ingenierfa como
ilustra el caso virtuoso de la sembradora directa en Argentina (véase recuadro IV.1). En
las secciones siguientes, se analiza si el conjunto de instrumentos y politicas aplicadas
desde 2003 lograron generar procesos de aprendizaje institucional como para apuntalar
las actividades intensivas en ingenierfa, para luego indagar si entre estas actividades
existen algunas en el que estas politicas generaron efectos en esta direccion.

Recuadro V.1
LA CENTRALIDAD DE LOS SECTORES INTENSIVOS EN INGENIERIA:
LA MAQUINARIAAGRICOLA EN ARGENTINA

La centralidad de los sectores de intensivos en ingenieria en los procesos de desarrollo productivo
puede ilustrarse con el caso de la industria de maquinaria agricola argentina (MA) y su rol en el
tan conocido boom de la biotecnologia agricola en ese pais. La secuencia por la cual se fueron
adoptando las biotecnologias agricolas, con la difusion de las semillas resistentes a herbicidas
no es trivial ni meramente anecdética. Previo al lanzamiento de las semillas modificadas
genéticamente en el afio 1996, los productores agropecuarios ya habian comenzado gradualmente
a adoptar desde los afios ochenta la técnica siembra directa (SD). Esta técnica agrondmica, que es
complementaria a las semillas resistentes a herbicidas, esta incorporada en los equipos de siembra
directa que fueron adaptados a condiciones locales y fabricados por pymes metalmecanicas de las
provincias argentinas de Santa Fe y Cérdoba en fuerte articulacion con la infraestructura de ciencia
y tecnologia (Lavarello y Goldstein, 2011). Paradojalmente, el gran dinamismo de la agricultura
argentina se explica en gran parte gracias a una trayectoria de industrializacion sustitutiva que,
pese a sus ineficiencias, generd la base para que exista una industria metalmecanica que
transforme las oportunidades de los modernos paquetes biotecnolégicos en procesos y productos
en la agricultura.

Fuente: Lavarello y Goldstein, 2011.
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3. Marco institucional y de politicas durante los afios 2000

En esta seccion se analizaran los instrumentos y las areas de intervencion de la PIyT,
intentando identificar si durante los afios 2000 emergi6é un nuevo patron de intervencion
del Estado que busque desafiar las ventajas comparativas y favorezca el cambio estructural.
Para ello, se comenzara por presentar una taxonomia exploratoria de dreas y de niveles de
intervencion de las PIyT. A partir de esta matriz, se avanzara en el interrogante central de
este capitulo, si efectivamente hubo un cambio en el tipo de acciones de PIyT durante la
década del 2000, o estuvo condicionado por el marco institucional y de politicas previo.

3.1 Un marco conceptual para el analisis de la PlyT en Argentina

Para analizar los cambios en el contexto institucional de las PIyT en Argentina durante
los afios 2000 se presenta una matriz exploratoria de areas y de niveles de intervencion
consistentes con distintas configuraciones institucionales de la PIyT (véase diagrama IV.1).

En las columnas es posible identificar un conjunto de dreas de intervenciéon de PIyT
que surgen de diversos trabajos que sistematizaron las PIyT a partir de la experiencia
histérica de distintos procesos de cazching up (Cimoli et al, 2006; Peres y Primi, 2009;
Evans, 1995). Las areas de intervencion incluyen todas aquellas acciones que usualmente
se asocian a la politica tecnoldgica y que actuan sobre las oportunidades de CyT a
partir del financiamiento publico a la ciencia orientada; aquellas que buscan reforzar la
educacién téenica; un conjunto de incentivos a la I+D y a la incorporacién de bienes
de capital en las firmas orientados a acelerar aprendizaje tecnologico; y todas aquellas
acciones de politica industrial que mediante distintos tipos de instrumentos afectan
selectivamente las sefiales econémicas o los contextos de seleccion a través de distintos
instrumentos arancelarios, fiscales, de compra gubernamental, financieros, propiedad
intelectual, regulatorios.

Estas areas de intervencion de la PIyT involucran distinto alcance en términos de selectividad
de las politicas, actuando a distintos niveles: i) aquellas que operan a nivel macroecon6émico,
que si bien tienen importantes efectos sobre las empresas tienen como objetivo generar
condiciones generales sobre la economia (por ejemplo, tipo de cambio competitivo o
financiamiento de la inversién); ii) instrumentos microeconémicos hotizontales  que
buscan afectar directamente el comportamiento de las empresas a través de distintos
incentivos (fiscales o financieros a la innovacion o inversion sin discriminar sector o firma)
iii) instrumentos regionales, los que a través de politicas muy diferentes que van desde los
tradicionales regimenes de promocion regionales o las politicas de c/usters buscan favorecer
ex ante el desarrollo de ciertas regiones; iv) instrumentos selectivos que plantean desde su
diseflo una clara focalizacién y priorizacion a nivel de tecnologfa, sector o incluso a nivel de
firma; v) instrumentos selectivos y estructurantes, que se orientan un conjunto de acciones
en grandes proyectos con potencial de traccionar al resto de la economia.
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En el diagrama V.1 es posible apreciar como las distintas combinaciones de areas de
intervencién y alcance de los instrumentos pueden articularse en distintas configuraciones
de politica analizadas por la literatura (Johnson, 1982; Evans, 1995). En primer lugar,
la configuracion de intervencién del Estado Regulador sefialada por Johnson y que
corresponde con la vision que prevalece en el congreso de Estados Unidos”, en
la que el Estado se limita a establecer condiciones regulatorias generales a través de
instrumentos de alcance macroecomico u horizontal sin ningun tipo de intervencion
sobre las capacidades tecnolégicas més alld de algin instrumento de incentivo general
ala I+D; en contraste, es posible identificar configuraciones de intervencion en linea
con la idea de la industria naciente inspirada en el legado de E List, que combina
instrumentos orientados a la generacién de capacidades tecnoldgicas en las firmas con
un marco regulatorio y de incentivos altamente selectivo por sector (e incluso por firma)
que es consistente con la vision de Estado Desarrollista de Johnson a partir de su estudio
de la experienca de Japén o con la visién del Estado Educador analizada por Evans a
partir de su estudio de los casos de la Republica de Corea o Taiwan; por dltimo, en la
medida en que muchos de estos paises cierran sus brechas tecnoldgicas surge una tercera
modalidad de intervencién, que Evans denominé como aquella del “jardinero”, en la que
el Estado, sin cuestionar los “precios de mercado”, asume un rol facilitador intentando
favorecer las iniciativas de las empresas tal como un jardinero cuida las flores del jardin a
partir de incentivos horizontales y mecanismos que resuelvan problemas de asimetria de
informacién entre empresas, agencias de desarrollo y organismos de CyT. Cada una de
estas modalidades de intervencion prevé distintos tipos de arreglos institucionales que
a través del mecanismo de mercado, en red o jerarquicos buscan resolver problemas de
coordinacién frente a las complementariedades de inversion intersectoriales, el tipo de
relacion entre finanzas e industria, las interaccions de proveedores y ususarios.

Diagrama V.1
MATRIZ DE POLITICA INDUSTRIAL Y TECNOLOGICA (PlyT)
Oportunidades y capacidades tecnoldgicas (iv) Marco de incentivos y contexto de seleccion
(i) (ii) (iii) Tipo de  Incentivos Financiamiento Administragién Compra
Alcance de instrumento | Oportunidades ~ Aprendizajes Capacidades cambio  fiscales comercio publica
CyT distribuidos 1+D firmas
socialmente
(a) Macroeconomico "Estado garante de un buen
. "Estado jardinero o facilitador" contexto regulatorio y
(b) Horizontal macroeconémico”
(c) Regional
(d) Sectorial/ tecnologia | Aprendizaje
frontera institucional
(d) Gran proyecto "Estado institutriz (Industria naciente)" Aprendizaje
(mision) institucional
Fuente: Elaboracién propia.
1 Segun varios autores esta vision es parcial y no tiene en cuenta el rol intervencionista altamente selectivo que prevalece

en la PlyT de Estados Unidos a través de la compra gubernamental y de grandes programas implementados desde el
Departamento de Defensa (Wade, 2014; Mazzucato, 2013).
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Para analizar los cambios en la configuracién institucional y de politica es importante
tener en cuenta la importancia de los aprendizajes institucionales en su implementacion.
Como sostienen Peres y Primi (2009) la mayor selectividad de los instrumentos de politica
dependera, por un lado, de los recursos asignados y la sofisticacion de los instrumentos
que posee la agencia u organismo involucrado y por el otro, de las capacidades
institucionales para llevarlas adelante. Es asi que los paises en los que la intervencion
se limita a la regulacion, las capacidades institucionales y los recursos de las agencias de
PIyT son menores, y mas proclives a llevar adelante politicas horizontales basadas en la
provision de bienes publicos a partir de un conjunto limitado de instrumentos (asistencia
técnica, cumplimiento de normas sanitatias y de salud, infraestructura de CyT, formacion
de recursos humanos). A medida que se desarrollan capacidades institucionales de las
agencias involucradas es posible avanzar hacia politicas propias de un Estado facilitador
o jardinero, y sélo cuando las capacidades de monitoreo, los recursos involucrados y
la jerarquia de las agencias involucadas en el Estado son lo suficientemente elevados es
posible implementar una intervencion desarrollista de promocion de las capacidades
nacientes con apoyo a sectores (y firmas) especificos a partir de grandes programas
estructurantes. Esta secuencia no es lineal ya que plantea tensiones con los requisitos del
desarrollo en la medida en que el Estado facilitador requiere una etapa previa de cambio
estructural en el que las capacidades tecnoldgicas nacientes se hayan desarrollado. La
idea del Estado jardinero cuando ain no se han generado las flores no tendria mayor
sentido. Estas tensiones entre el sendero de aprendizaje institucional y las restricciones
estructurales al desarrollo se encuentran presentes en las modalidades de intervencion de
la experiencia reciente de Argentina.

Luego de analizar los antecedentes de las PIyT, en las secciones siguientes se intentard
ilustrar cudl es la trayectoria de aprendizaje institucional de dichas politicas intentando
saber si se avanzo tal como indica el drea gris del diagrama V.1 desde una concepcion de
Estado regulador a una configuracion en la que los instrumentos de apoyo a las capacidades
tecnoldgicas, los incentivos fiscales y los marcos regulatorios asumieron una mayor variedad,
al mismo tiempo que ganaban selectividad y estructuracion en grandes proyectos.

3.2 Antecedentes de PlyT en Argentina

Desde su conformacién como Estado Nacion, Argentina no logré resolver el dilema
entre desafiar las ventajas comparativas estaticas o avanzar hacia un proceso deliberado
de cambio estructural. El proceso de industrializacién ocurrido entre la década de 1930
y a principios de los afios setenta no respondié a una estrategia explicita de desarrollo
sino a respuestas de politica mas o menos sistematicas que, salvo periodos transitorios
—como el que transcurre fundamentalmente hacia el final de los aflos sesenta—,
buscaron resolver los problemas de divisas que iban surgiendo a medida que se avanzaba
en un proceso de sustitucion de importaciones. Entre los instrumentos privilegiados
para afectar los incentivos y los mecanismos de selecciéon de mercado destacaban los
instrumentos fiscales y arancelarios, las cuotas de importacion, los créditos a tasas
subsidiadas y la compra gubernamental. Dicho proceso se inici6 con el desarrollo de la
industria de bienes de consumo no durables; posteriormente, con los durables; y hacia
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fines de la década de 1960, con la promocién deliberada de sectores estratégicos ligados
a la industria pesada, a través de grandes empresas publicas (o grupos nacionales) en
sectores como la sidertrgica (acero) y la metalurgica (aluminio).

Durante la década de 1950, comienzan a crearse en Argentina, al igual que en Brasil,
las instituciones del sistema cientifico-tecnologico. Estas comprendian, por un lado, un
conjunto de subsistemas orientados a la generacién y difusién de tecnologia, como la
Comision Nacional de Energfa Atomica (CNEA), el Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTA) y el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI), en
el marco de una estrategia en la cual los objetivos de sustitucién de importaciones se
entremezclaban con los objetivos de defensa. Por otro lado, se crea el Consejo Nacional
de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET), principal organismo para la
investigacion cientifica, aunque sin una clara articulacién con los primeros. La falta de
articulacién entre el subsistema cientifico, los distintos subsistemas tecnolégicos y los
incentivos que buscaban generar condiciones de proteccion a la industria naciente, se
tradujeron en la incapacidad de movilizar el conjunto de acciones hacia la reduccion de
la brecha tecnologica.

Entre mediados de los afios setenta y fines de los aflos ochenta se atraviesa un perfodo
signado por la implementacioén de la primera experiencia de apertura generalizada del
comercio y de las finanzas con apreciacién cambiaria. Lejos de articular los distintos
componentes del sistema nacional de innovacién en una estratega de desarrollo, en este
periodo se desmonta el conjunto de instituciones y agencias encargadas de implementar
las promociones industriales y, al mismo tiempo, y de forma paraddjica, se crea una
amplia variedad de regimenes promocionales con foco regional, tales como Tierra
del Fuego, Régimen Cuatro Provincias, y de Puertos Patagénicos. Estos regimenes
combinaban un amplio espectro de incentivos fiscales y arancelarios que van desde las
desgravaciones impositivas hasta los derechos de importacién a bienes de consumo
finales y la exencién de los componentes importados. El bajo grado de autonomia del
Estado y su imbricacion por fuera de todo esquema institucional de monitoreo de la
politica, se tradujeron en comportamientos de captura y de busqueda de rentas (rens
seeking), reforzando practicas empresariales de sustitucién inversa de importaciones.
Como resultado de la combinacion de politicas de apertura e incentivos desalineados de
toda estrategia de desarrollo, se fue consolidando una institucionalidad débil.

A partir del afio 1996, comienza a aplicarse una nueva generacioén de politicas horizontales
orientadas a ampliar la base empresaria con las pymes como objeto de politica. Se
vislumbraba que éstas podian constituir una salida a los problemas de desempleo, que
se agravaban con los efectos de la liberalizacion econémica sobre la produccion local.
Los mismos se fundaban en una vision de politica inspirada en las fallas de mercado, que
justificaba la intervencién ante la presencia de dificultades de acceso al financiamiento o
ala asistencia técnica. Se crea la Secretarfa de la Pequefia y Mediana Empresa (SEPyME).
Bajo un enfoque de fallas de mercado, de caracter reactivo, se incluyen instrumentos que
buscan resolver los problemas de acceso al crédito de estas empresas. La escasa utilizacion
del crédito bancario por parte de las pymes se atribuye, principalmente, a problemas de
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asimetrias de informacién y a los altos riesgos que se adjudica al financiamiento a las
empresas de menor tamaiio, lo que genera en las entidades financieras una reticencia a
otorgarles préstamos.

En forma paralela, partiendo del reconocimiento de la existencia de asimetrfas tecnologicas,
en el afio 1996 se crea la Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnologica bajo
la 6rbita de la SECyT, autoridad de aplicacién de la Ley 23.877 de promocion a las
actividades cientificas y tecnolégicas. Estas politicas sentarfan las bases de un proceso de
aprendizaje institucional que, a mediados de la década del 2000, cristalizara en la creacion
del Ministerio de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién Productiva. Los nuevos instrumentos
de fomento a las capacidades tecnoldgicas, inicialmente, se centraban en el otorgamiento
de préstamos y luego se avanzo hacia mecanismos de financiamiento mas blandos, como
los créditos contingentes, créditos fiscales y ANR que permiten ampliar el espectro de
beneficiarios en forma gradual. Por un lado, se creé el instrumento de crédito fiscal
que financi6 el 50% de proyectos de investigacién aplicada, investigacion tecnoldgica
precompetitiva y adaptacion y mejoras, y por el otro, con el lanzamiento de los ANR se
completé la gama de instrumentos horizontales orientados hacia las pymes, financiando
hasta el 50% del costo del proyecto, desarrollos de procesos, productos, construccion de
prototipos, plantas pilotos por parte de esas pymes.

En resumen, en el afio 1976 Argentina comienza un largo proceso de cambio de
visién de politica industrial que va desde un enfoque basado en la industrializacién
por sustitucién de importaciones a un enfoque que combina la liberalizacién con la
implementacion de regimenes regionales y sectoriales, a una vision basada en las politicas
horizontales. Aligual que Brasil, y a diferencia de la experiencia asiatica, este pasaje no se
dio por reemplazo de instrumentos sino por adicion, reforzando la gran debilidad en la
implementacion, dado el bajo grado de autonomia del Estado frente al sector privado. A
diferencia del proceso de liberalizacion y privatizacion de Brasil desde los afios noventa,
no se crearon en el dmbito local agencias con capacidad de coordinar los incentivos mds
importantes, como es el caso de las politicas de financiamiento y de fondos sectoriales
por el BNDES y el FINEP, que continuaron albergando un importante acervo de
capacidades institucionales. Pese a ello, hacia mediados de los afios noventa comienza
a vislumbrarse un cambio gradual en la Argentina con la creacién de ciertas “islas de
eficiencia” como la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnologica, que
constituird uno de los principales antecedentes del proceso de aprendizaje institucional
a desarrollarse en la década siguiente.

3.3 El marco de incentivos macroeconémicos como principal
instrumento de politica industrial durante los afios 2000

Como se desprende de lo anterior, los instrumentos que afectan los incentivos van mas
alla de las herramientas comerciales, financieras y fiscales generalmente consideradas en
los analisis de politica industrial. Es en este marco que las politicas macroeconémicas
que afectan los precios relativos son sin lugar a dudas uno de los principales mecanismos
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de desatio de las ventajas comparativas en el periodo. Como se ilustré en la seccion 1,
uno de los mayores condicionantes para el cambio estructural en Argentina ha sido
la persistencia de un esquema de ventajas comparativas que reproduce el perfil de
especializacion en actividades intensivas en materias primas alimentarias desestimulando
cualquier decision de inversion en actividades intensivas en ingenierfa y conocimiento.

En ese marco, la implementaciéon de tipo de cambios diferenciales es la respuesta
mas adecuada en un contexto de estructuras productivas altamente heterogéneas. No
obstante, la implementacién de un esquema de tipo de cambio diferencial presenta
fuertes dificultades para un Estado que habia perdido la autonomia de las autoridades
monetarias vis a vis los sectores financieros para la regulacién del mercado de cambios. La
solucién que se encontrd en el perfodo fue el establecimiento de derechos de exportacion
con alicuotas menores para las manufacturas de origen industrial que para los sectores
intensivos en recursos naturales.

Como puede apreciarse en el cuadro IV.1, las alicuotas implicitas de los derechos de
exportacion de la industria manufacturera de origen industrial (MOI) resultaron
significativamente inferiores a las alicuotas respectivas de los sectores con los que el
pais cuenta con ventajas comparativas como los sectores primarios y notoriamente
las manufacturas de origen agricola (MOA). Dicha brecha fue incrementandose en el
periodo mostrando que la proteccion relativa de la industria manufacturera fue creciente
al mismo tiempo en que el tipo de cambio se apreciaba.

Cuadro V.1
DERECHOS DE EXPORTACION: ALICUOTAS IMPLICITAS POR RUBRO ECONOMICO
(En porcentajes)

Periodo
Rubro
2003-2006 2007-2009 2010-2013
Primarios 12 28 34
Manufacturas de origen agricola 13 16 20
Manufacturas de origen industrial 4 4 4
Total general 10 14 16

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe sobre la base de estadisticas de comercio del INDEC y recaudacion
total de derechos de exportacién del Ministerio de Economia.

De esta forma, el tipo de cambio diferencial fue el principal instrumento que actud
sobre los incentivos afectando las sefiales en forma “incorrecta” con el fin de orientar
las decisiones privadas de inversion hacia la industria manufacturera. De esa manera
se buscé compensar a partit de un instrumento macroecondémico los distintos
mecanismos de reforzamiento de especializacién de las ventajas comparativas propios
de un marco de incentivos dominado por instrumentos horizontales. Al ser de facil
implementacion, posibilita reemplazar los tipos de cambio diferenciales cuya aplicacién
exige una intervencion mayor en el mercado cambiario y capacidades institucionales que
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al momento de su puesta en marcha atn no habfan sido desarrolladas. Paradojalmente,
la dnica intervencién que actud sobre los incentivos sectoriales fue parte de la politica
macroecononémica y no la PIyT s#ictn sensu. No obstante su importancia en la
orientacion de la inversion, ésta solo actia generando un marco general de incentivos
que cémo se verd en las secciones siguientes, resultara insuficiente en la medida en que se
requiera responder a la necesidades en términos de capacidades y reduccion de la brecha
tecnoldgica necesaria para enfrentar los problemas de restriccion externa.

3.4 La PlyT stricto sensu: un primer analisis cuantitativo

Mas alld del tipo de cambio diferencial, en el periodo se aplicé un conjunto de otros
incentivos y mecanismos de transferencia al sector industrial manufacturero. A lo largo
del periodo se evidencia un aumento sistematico del monto de los recursos fiscales y
financieros asignados a la industria a partir de instrumentos o programas del sector
publico, acompafiado por la ampliacién de las areas de intervencion con el surgimiento
de instrumentos mas selectivos. El total de recursos fiscales y del sistema financiero
asignado a la industria directa o indirectamente aumenté del 0,9% del PIB en promedio
para el subperiodo 2004-2006 al 1,4% del PIB promedio en el periodo 2010-2013
(Lavarello y Sarabia, 2015).

A fin de analizar los cambios en la configuracién de las politicas siguiendo la grilla
conceptual desarrollada enlaseccién 2.1, en el cuadro IV.2 se presentan estimaciones de la
evolucion de los los recursos fiscales y financieros dedicados a la industria manufacturera
entre el perfodo 2004-2006 y 2010-2013%. La politica de apoyo a la industria en Argentina
se distribuye en varios ministerios y agencias dependientes del Ministerio de Economfa,
el Ministerio de Industria (o la respectiva secretatia), el Ministerio de Ciencia y Tecnologia
(o la respectiva secretaria), y el Ministerio de Planificacién. A ello se suman instrumentos
de financiamiento a partir del Banco Central que se orientan al apoyo a la inversion en la
industria. Adicionalmente existen entes descentralizados como el Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Tecnicas (CONICET); la Comisiéon Nacional dde Energia
Atoémica (CNEA) y la Comision Nacional de Actividades Espaciales (CONAE) que
se encuentran en el organigrama de los Ministerios de CyT y de Planificacién pero que
cuentan con relativa autonomia y trayectoria propia. Por su parte existen instrumentos
que no cuentan con una autoridad de aplicacion definida, como es el caso de los regimenes
promocionales en los que el alta de los beneficiarios es decidida en el Ministerio de
Industria Nacional, su monitoreo por la autoridad impositiva dependiente del Ministerio
de Economia y las bajas por las autoridades provinciales en los que radica el régimen.
Luego, a fin de cuantificar los recursos se hizo foco tanto en los gastos tributarios
originados en regimenes de promocién econémica regionales como en las asignaciones
especificas de programas del Ministerio de Industria, el Ministerio de Ciencia, Tecnologia
¢ Innovaciéon Productiva, el Ministerio de Planificacion y el Ministerio de Salud.

20 Dicho cuadro parte de las estimaciones realizadas en trabajos previos a partir de la recopilacién y sistematizacion de
informacion de diversas fuentes presupuestarias y del sistema financiero a fin de estimar los gastos devengados asignados
directa o indirectamente para el apoyo a la actividad industrial (Lavarello y Sarabia, 2015).
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Cuadro IV.2

MATRIZ DE POLITICA INDUSTRIAL Y TECNOLOGICA EN ARGENTINA (PIYT)
(En porcentaje del PIB promedio)

Oportunidades y capacidades tecnoldgicas (iv) Marco de incentivos
Alcance de (i) (i) (iii) Incentivos  Financiamiento Compra  Total
instrumentos Oportunidades Formacion Capacidades  fiscales y publica
CyT 1+D firmas  arancelarios
(a) Macroeconémico 2004-06 0,00 0,00
2007-09 0,00 0,00
2010-13 0,32 0,32
(b) Horizontal 2004-06 0,01 0,02 0,02 0,28 0,14 0,47
2007-09 0,01 0,03 0,02 0,22 0,05 0,34
2010-13 0,02 0,04 0,02 0,17 0,07 0,31
(c) Regional 2004-06 0,00 0,24 0,24
2007-09 0,00 0,21 0,21
2010-13 0,01 0,41 0,42
(d) Sectorial/ 2004-06 0,00 0,08 0,08
tecnologia genérica  2007-09 0,02 0,08 0,09
2010-13 0,02 0,05 0,07
(e) Gran proyecto/ 2004-06 0,02 0,01 0,01 0,04 0,08
mision 2007-09 0,02 0,02 0,02 0,04 0,10
2010-13 0,04 0,14 0,02 0,08 0,28
Total 2004-06 0,03 0,02 0,03 0,61 0,14 0,04 0,87
2007-09 0,03 0,03 0,06 0,53 0,05 0,04 0,74
2010-13 0,06 0,04 0,19 0,65 0,39 0,08 1,40

Fuente: Basado en datos de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (oficina Buenos Aires) sobre el Presupuesto,
DNIAF, Cuenta de Inversiones del Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos, MINCyT.

Un primer apecto a reasaltar es que los incentivos fiscales en su mayor parte implementados
desde el Ministerio de Economia prevalecieron como principal mecanismo de apoyo a la
industria en un monto aproximado al 0,6 del PIB, aunque disminuyeron sensiblemente
su participacién en el total de recursos transferidos en un contexto de aumento de
recursos de apoyo sectorial ( cayendo del 70% al 46,2% del total de recursos dedicados
a la industria). Es de destacar que pese a su persistencia como mecanismo de subsidio
al sector, los incentivos fiscales horizontales como las desgravaciones de exportaciones
implementados desde el Ministerio de Economia como medidas de politica comercial
durante los afios noventa disminuyen como contrapartida del mayor peso de los
regimenes promocionales denotando la perseveranciade las capas geoldgicas de disefios
de politica de los afios noventa y ochenta.

Pese a la persistencia de las acciones dominadas por las capas geoldgicas, se produjeron
algunos cambios en términos de PIyT. Este es el caso del incremento de los recursos en
las politicas de apoyo a las oportunidades de la infraestructura de CyT'y a las capacidades
tecnologicas de las empresas implementados desde la secretaria de Ciencia y Tecnologia
(a partir del afio 2008 rejerarquizada como ministerio). Dicha intervencién en la primera
etapa de los 2000 obedeci6 a un esquema de Estado facilitador que promueve a partir de
instrumentos horizontales la generacién de capacidades en las empresas o el surgimiento
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de empresas de tecnologfas intensivas. El presupuesto en estas areas consideradas en su
conjunto aumenté pasando del 0,8% del PIB y el 8,6% del total de recursos dedicados a
la industria en el periodo 2004-2006 a 0,28% del PIB y 20,6 % del total de apoyo sectorial
en el periodo 2010-2013. En particular se destacan las politicas de apoyo a las capacidades
tecnoldgicas en las empresas desde la Agencia Nacional de CyT que pasan del 2,4% al
3,5% del total de recursos. Este proceso estd acompafiado por importantes aprendizajes
institucionales que permiten avanzar de instrumentos horizontales a politicas selectivas
por sector y tecnologfa.

A partir del afio 2010 la politica de apoyo selectivo a empresas muestra el segundo gran
cambio del periodo con el subsidio con aportes del tesoro a empresas estatales que
buscan impulsar proyectos estructurantes desde un incipiente enfoque orientado por
mision (wission oriented). En el marco de estos proyectos se financié la generacion de
capacidades de un conjunto de empresas publicas y proveedores asociados a los sectores
acroespacial, nuclear y de defensa, aumentando los recursos de 0,01% al 0,14% del PIB
total (y del 0,2 a 1% del PIB manufacturero), lo que representa el 9,8% del total de los
reursos orientados a la industtia.

Finalmente, un tercer aspecto a destacar es el impulso que asume a partir del afio 2010
la politica de financiamiento a partir de la reforma de la Carta Organica del BCRA.
Pese a que los nuevos instrumentos se orientaron a financiar nuevas inversiones
en plantas industriales o a fortalecer las capacidades productivas en las pymes, estos
no tuvieron como prioridad la generacién de capacidades tecnoldgicas sino un claro
objetivo anticiclico en un contexto de desaceleracion macroeconémica. Por ello, estos
instrumentos fueron mutando el objeto de crédito desde el financiamiento a la formacién
de capital al financiamiento del capital de trabajo desvinculado de toda estrategia de
industrializacién o reduccion de brecha tecnologica.

De la revision de los esfuerzos fiscales y financieros de apoyo a la industria se desprende
que se ha avanzado en forma gradual y no lineal desde instrumentos horizontales hacia
instrumentos que combinan la promocién de capacidades tecnoldgicas, el apoyo a grandes
proyectos estratégicos y las acciones anticiclicas. Cabe interrogarse si dicho esfuerzo
presupuestario pudo ir convergiendo a un esquema consistente o por el contrario primé
la multiplicacién de visiones y problemas a los que se fue dando respuesta en forma
parcial. En las secciones siguientes se analiza si estos cambios estuvieron acompafiados
de los esfuerzos de coordinacion para sentar las bases de una “nueva” politica industrial.

3.5. Regimenes de promocién industrial ; Mas alla de las capas geologicas?

Tal como se menciond en la seccién previa, la mayor parte de los recursos de la PIyT
en Argentina se orientd hacia regimenes de promocion regional y sectorial. Entre ellos
es posible distinguir entre los regimenes de promocién regional creados en perfodos
previos que primaron en la asignacion de recursos y el surgimiento de nuevos regimenes
que buscaron impulsar selectivamente actividades de ingenierfa intensivas y de software
con un alcance sectorial.

97



CEPAL Politicas industriales y tecnoldgicas en América Latina

Con respecto a los primeros, al inicio de los afios 2000 existia una amplia variedad de
regimenes promocionales con foco regional, tales como Tierra del Fuego, Régimen
Cuatro provincias, y Puertos Patagonicos que respondian a etapas previas de politica
industrial. Estos regimenes regionales explicaron cerca del 28% del total de los recursos
destinados a la industria en el periodo 2004-2006.

El régimen promocional més relevante en términos de recursos es el de Tierra del Fuego,
que representaba ya el 20% de los recursos asignados en el periodo 2004-2006. Dicho
régimen fue creado hacia inicios de la década de 1980 y luego de varias reaperturas
tiene vigencia hasta el afio 2023. Si bien no tiene una orientacioén sectorial ex ante se
dirige fundamentalmente al sector electro-electréonico. Entre los beneficios fiscales que
otorga, se destaca la doble desgravacion del impuesto al valor agregado (a ventas y a
compras) asi como el reembolso de los aranceles a las importaciones del continente.
De esta manera, el régimen promovia la sustitucién inversa de importaciones. Como
resultado del desgravamen de las importaciones, el sector electro-electronico de la
Provincia de Tierra del Fuego pasé de representar el 2% en el afio 2005 al 6,1% de
las importaciones totales de la industria manufacturera a nivel nacional en el afio 2013.
El tipo de incentivos basados en la eximicioén del impuesto al valor agregado a ventas y
compras hace que las actividades de ensamble en el sector electrénico hayan alcanzado
el 85% del empleo generado por el régimen en el afio 2013 (Schorr y Porcelli, 2014).
En términos de recursos afectados al régimen, las sucesivas extensiones temporales del
régimen, la inexistencia de cupos y de un sistema de monitoreo y de bajas para los que
no cumplen, explica que el costo fiscal haya aumentado de 18% del total de recursos
transferidos a la industria entre el periodo 2004-2006 al 28% en el periodo 2010-2013.

Durante el periodo 2003-2016 diversos dectretos buscaron limitar las fuertes asimetrias
de la utilizacién del impuesto al valor agregado (IVA) como incentivo tributario. En
particular, disminuyendo el beneficio para aquellas empresas que vendan a una empresa
vinculada en el territorio continental y que apliquen el beneficio sobre los precios
minoristas incluyendo los costos de transporte y comercializacion en el precio final a
partir de la integracion vertical. Si bien existieron iniciativas orientadas que buscaron
aumentar el contenido nacional en el marco de proyectos de provision de computadoras
para las escuelas (Conectar Igualdad) el régimen de Tierra del Fuego no solo enfrenta
problemas de disefio sino de implementacion. La inexistencia de una autoridad tnica
para implementar la politica, monitorear el requisito de origen y dar de baja los proyectos
que no cumplen los objetivos genera incentivos perversos y dificultad para direccionar a
aquellos componentes con posibilidad de sustituir importaciones (Lavarello, et al 2007;
Filadoro, 2007; Schorr y Porcelli, 2014).

El régimen automotor es otro claro ejemplo de cémo la PIyT en el periodo estuvo
condicionada por trayectorias institucionales previas (véase recuadro IV.1). Dicho
régimen tuvo un rol crucial en la adecuacion de la operatoria de las filiales de las
empresas multinacionales a los cambios impulsados desde sus casas matrices. Fstas
pasaron de organizar sus filiales réplica con alto grado de integracién nacional, a filiales
especializadas por producto o componentes. De esta manera si bien se acercaron a los
estandares de produccion internacionales en la etapa de ensamble, disminuyeron su grado
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de integracién nacional al establecerse un esquema arancelario altamente perjudicial para
los productores autopartistas. A partir de la segunda mitad de los aflos noventa se busco
reformular el régimen para incluir a los autopartistas, pero dicha inclusion se tradujo
en una proteccion arancelaria negativa y el establecimiento de requisitos de integracion
nacional ain menores que los que tenfan en la practica las filiales.

Desde inicio de los afios 2000 se implementé un conjunto de incentivos fiscales buscando
paliar los efectos negativos del mencionado régimen sobre el sector autopartista (Lavarello
y Saravia, 2015). En el afio 2001 se establecieron incentivos fiscales a las terminales para
que integren componentes nacionales a través de la emisién de un bono de crédito fiscal
para cancelar el pago de impuestos nacionales. Posteriormente se establecieron diversos
regimenes con reintegros en efectivo: el “Régimen de Incentivo a la Competitividad
de las Autopartes Locales” (Decreto 774/2005) con un reintegro ahora en efectivo
sobre el valor de las compras de las autopartes locales; en el aflo 2008 se sancionan el
“Régimen de Fortalecimiento del Autopartismo Argentino” (ley 26.393) y el “Régimen
de Consolidacion de la Produccién Nacional de Motores y Cajas de Transmision”, que
establecen nuevos reintegros a la compra de autopartes locales en el primer caso, y
matrices y moldes para motores y cajas de transmision. Finalmente, frente a la creciente
demanda de automéviles de lujo como mecanismo de ahorro, en diciembre del afio 2013
se introdujo una modificacién en la ley de impuestos internos que gravaba los autos
importados de alta gama.

Recuadro IV.1
EL REGIMEN AUTOMOTOR

Elrégimen entré vigencia en 1991 con el Decreto 2677, que establecid inicialmente una desgravacion
arancelaria para las importaciones de vehiculos y sus componentes y un sistema de proteccion de
mercado a través de cupos de importacion. Con la adecuacion al Régimen Automotriz Comun del
MERCOSUR en el afio 1994, la fabricacién de autopartes en Brasil pas6 a ser considerada como
nacional a los efectos de la medicion del contenido importado maximo. En el afio 1996 se intentd
extender la modernizacion de la cadena productiva mediante un “régimen autopartista” (Decreto
33/96) que buscaba incorporar a los productoras de autopartes al sistema de importaciones con
arancel reducido. Sin embargo, en la practica este régimen generé una protecciéon arancelaria
negativa para los fabricantes de partes y piezas. En el afio 2000, con el protocolo 31° del ACE/14,
la politica automotriz comun del MERCOSUR reemplazé a los regimenes nacionales. Se establecio
un esquema de cuasi libre comercio entre los miembros y la administracion del comercio extra-
zona (arancel externo comun). A partir de este momento, el desempefio del sector en Argentina
estaria condicionado tanto por las desigualdades estructurales originadas en los diferentes
regimenes nacionales previos como por la eficacia de las normas implementadas para morigerar
los desequilibrios comerciales bilaterales. Por un lado, el nivel maximo de importaciones sin
arancel por cada ddlar exportado (coeficiente flex) pasé a estar definido en términos proporcionales
convalidando un escenario en el que Argentina mantiene un déficit automotriz persistente (y
creciente). Por otro lado, a pesar de que durante las negociaciones Argentina logré incorporar
una clausula sobre requisitos de contenido local exigidos a las terminales argentinas, estos fueron
inoperantes debido a que en general el grado de integracion requerido ya era alcanzado por la
industria terminal con anterioridad a la implementacion de estas disposiciones.

Fuente: Lavarello y Sarabia (2015).
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Sin embargo, los nuevos incentivos fiscales no logran reparar la estructura de un sector
en el que la configuracién del sector autopartista a nivel regional limita la produccién
en el pais a ciertos componentes periféricos en los que existen proveedores altamente
competentes (valvulas, correas, etc.) y componentes “sistémicos” de alto costo de
transporte (ejemplo: guardabarros, asientos, etc.). Salvo excepciones puntuales como las
transmisiones y ensamble de motores con algun grado de integracion local en marcas
particulares, los conjuntos y subconjuntos mas complejos se importan desde Brasil.

A diferencia de los regimenes regionales y automotriz generados en periodos previos,
en este perfodo se puso en practica un conjunto de regimenes orientados a favorecer a
sectotes difusores de tecnologfa, como la industria de bienes de capital y la de soffware.
Estos regimenes aumentaron levemente su peso en el presupuesto en el perfodo 2007-
2010 pasando de representar del 0,4 al 0,5 del PIB y luego perder participacion al
suspenderse o reformularse su implementacion.

Entre los tres, destaca el “Régimen de incentivo a la inversién y la produccion de bienes
de capital, informatica, telecomunicaciones y maquinatia agticola” (Decreto 397/01)
reglamentado en 2001 y prorrogado sucesivas veces, encontrandose ain vigente y con una
expectativa de prorroga hasta enero 20177, Este régimen se basa en el otorgamiento de un
reintegro del 14% de las ventas de los equipos en el mercado local descontando las partes
aranceladas que busca compensar la suspension en el periodo del arancel externo comun
del MERCOSUR para los bienes de capital. EI mismo pasé de representar el 8% de los
apoyos totales al sector manufacturero en el perfodo 2004-2006 a mas del 10% en el periodo
2007-2009 y disminuir a partir del 2010 en términos de participacién del PIB en el marco
de una redefinicién del régimen® Este instrumento favorecio el desarrollo de capacidades
tecnolégicas de ciertos rubros de maquinaria de uso especial como el de maquinaria
agricola en los que aun existian capacidades productivas a pesar de las experiencias previas
de apertura y liberalizacién. Cabe interrogarse si el esquema horizontal del régimen y la
ausencia de focalizacién en el impulso a nuevas tecnologfas y a segmentos de productos
mas complejos como el de maquinas herramienta limit6 el potencial de generacion de
efectos intersectoriales de difusioén de tecnologia (véase la seccion 3).

El segundo mecanismo de incentivos implementado en el perido se otienta a promover otro
sector clave en la difusion intersectorial de tecnologia como el del sofiware. El mismo resulta
de una trayectoria de aprendizaje que se inicia en el afio 2003 con la presidencia de Néstor

2 En forma paralela al régimen de software, se sanciona el régimen de promocién de la biotecnologia moderna que a la fecha
no fue reglamentado (ley 26.270/2007) .

2 El Régimen de incentivo destinado a promover la fabricacién nacional de bienes de capital, informatica y telecomunicaciones
mediante la emisién de un bono fiscal tiene su origen en el decreto 379/2001. Se fue prorrogando a través de distintos
decretos y por plazos variados. En 2011 se incorpora como novedad sustantiva que las empresas deben demostrar que no
han reducido su plantilla de trabajadores para seguir obteniendo acceso al bono. El 1424/2015 extiende la vigencia hasta
el 31/12/2015 pero acuerdos entre ADIMRA y el Poder Ejecutivo plantearon un escenario de estabilidad hasta enero 2017.

B Si bien se intent6 suprimir este incentivo fiscal en el afio 2012 cuando se restablecié el Arancel Externo Comun (AEC) del 14%
para los bienes de capital producidos localmente y una tasa reducida (2%) para los bienes no producidos, la desproteccion
efectiva con los paises vecinos que podrian colocar su produccion con arancel cero justificardn una nueva prérroga del
instrumento. Se otorgd una prérroga al bono fiscal durante el primer semestre de 2014 (decreto 965/2014) condicionado a
informar con caracter de declaracion jurada la cantidad de trabajadores en relacion de dependencia, asumiendo el compromiso
de no reducir la dotacion de personal respecto de diciembre de 2011 ni aplicar suspensiones sin goce de haberes. Esto es
similar a lo instrumentado durante el impacto de la crisis internacional de 2008-2009 (decreto 2316/2008).
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Kichner. Partiendo de un entorno macroeconémico favorable desde la devaluacion del peso
argentino en 2002 comenzé a visualizarse la posibilidad de impulsar el crecimiento del sector
del software a través de una PIyT selectiva. Ello en virtud de la mejorfa de las condiciones
cambiarias para la exportacion y de la disponibilidad de profesionales formados en el area.
La politica para este sector se inici6 en el aflo 2003 a partir de la creacién en la 6rbita de la
entonces Secretarfa de Industria, Comercio y de la Pequefia y Mediana Empresa dependiente
del Ministerio de Economia y Produccion de la Nacion de un esquema de Foros Nacionales
de Competitividad Industrial de las Cadenas Productivas en el que la industria del soffware es
seleccionada como una de los nueve industrias estratégicas.

En el aflo 2004, como tesultado de un intenso proceso de construccion por parte de los
actores institucionales del sector, se sanciond ley de promocion de la industria del soffware (ley
25.922/2004) que generaba un entorno de proteccion selectivo a la generacion de capacidades
tecnolégicas a partir de desgravaciones de impuestos y créditos fiscales al desarrollo y
produccion de sistemas de soffware con diversas aplicaciones. A diferencia del caso anterior
se avanza en una nueva modalidad de intervencion en la que la politica industrial se centra en
la generacion de capacidades tecnoldgicas en sectores especificos. En la mencionada ley de
promocion se crea el Fondo Fiduciario de Promocion de la Industria del Sofiware FONSOFT),
en el ambito de la Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnolbgica (ANPCY'T), con
el objeto de financiar actividades de innovacién de distinto tipo en las empresas del sgffware.
Para ello se crean distintos tipos de instrumentos (aportes no reembolsables para la I+D,
obtencion de certificaciones de calidad, capacitacion, creacion de nuevas empresas, desarrollo
de productos exportables). Las erogaciones estimadas en concepto de gasto tributatio del
régimen fiscal, comenzaron a hacerse efectivas a partir de 20006, creciendo significativamente
hasta el afio 2013. De las 4010 empresas existentes en el sector del sgfware en el afio 2012, un
conjunto de 210 predominantemente de tamafio mediano fue alcanzado por este instrumento,
que combinado con los incentivos del FONSOFT a la formacién de capacidades tecnolégicas,
evidencia que este régimen mostré un grado de cobertura y articulacién con otros instrumentos
mayor que en los casos previos (Mori Koeing et al, 2012).

En lineas generales, durante el periodo se evidencié una pérdida de peso de los incentivos
fiscales horizontales en el marco de una mayor participacion de los regimenes promociones
regionales disefiados en etapas previas. No obstante, se crearon nuevos regimenes sectoriales
que permitieron generar las condiciones para el el desarrollo de sectores intensivos en
ingenierfa. El mejor desempefio del régimen del soffware vis a vis el de bienes de capital se
explica por la existencia de una articulacion entre los incentivos fiscales con las politicas de
capacidades tecnologicas. Este aspecto responde mas a la existencia de una institucionalidad
privada que apuntal6 estas iniciativas en el marco de un esquema de intervencion basado
en el Estado Facilitador que a acciones deliberadas para el surgimiento de nuevos sectores.

3.6 Politicas sobre capacidades tecnolégicas

Al igual que en el caso de la promocion a la industria del soffware, las politicas de apoyo
a la generacion de capacidades tecnologicas implementadas desde el MINCyT es donde
se manifiesta uno de los procesos de aprendizaje institucional mas importantes de los
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ultimos afios. Partiendo de un conjunto de instrumentos disefiados a fines de los afios
noventa con un claro abordaje horizontal, se avanzé hacia instrumentos selectivos
por tecnologia transversal y luego por sector articulados en un plan nacional de CyT
implementado a partir del afio 2011.

Inicialmente, los instrumentos de apoyo a las capaciaddes tecnolégicas de las empresas
implementados desde el Fondo Tecnoldgico Argentino (FONTAR) asumieron un
caracter horizontal y se otientaron en funcién de la demanda, predominando ya sea
sectores con mayor propension a invertir en I+D o en los de ingenieria intensivos
favorecidos por el marco de incentivos macroeconémico de tipo de cambio alto y
diferencial (sectores biofarmacéuticos, metalmecanicos de Buenos Aires y Santa Fe, y
maderera de Misiones, etc).

Cuadro V.3
FONDOS DE LA AGENCIA NACIONAL DE POLITICAS DE CIENCIAY TECNOLOGIA
(En porcentajes y en millones de délares)

2008 2009 2010 2011 2012 2013
FONCyT 56 37 6 27 24 16
FONTAR 42 29 55 32 57 66
FONSOFT 2 9 17 7 4 4
FONARSEC 0 26 21 34 14 14
Total (Mill délares) 265,2 116,1 81,3 216,6 239,7 310,3

Fuente: elaboracién propia con base en datos del MINCyT.

A mediados de la década el disefio de nuevos instrumentos se orientd a la generacién
de capacidades en I+D y escalado en las tecnologias de frontera (biotecnologia,
nanotecnologia y TIC). La mayor selectividad se focalizaba en el apoyo a tecnologias
transversales y no a sectores productivos especificos. Por un lado, se creé el Fondo
Argentino Sectorial (FONARSEC) que financia capacidades en las tecnologias
transversales a partir de lineas de financiamiento de organismos internacionales, y por el
otro, se cred el Fondo Fiduciario de Promocién de la Industria del Soffware (FONSOFT),
basado en un fondo fiduciario creado a partir de la sancioén de la Ley de Promocion de
la Industria del Soffware analizada en la seccion previa. Los mismos aun se basaban en un
abordaje “desde abajo” (Bottom-up) que promovian la creacién de arreglos institucionales
entre institutos tecnologicos y empresas en “consorcios publico-privados”.

El afio 2010, el MINCyT di6 un nuevo paso en su proceso de aprendizaje institucional
pasando de la promocion de tecnologias transversales a politicas sectoriales con un
mayor énfasis en la generacion de capacidades tecnoldgicas “aguas abajo” en activdades
especificas(Porta y Lugones, 2011; Angelelli, 2011). La institucionalizacién de estas
acciones verticales —para lo cual se crearan los “Fondos de Innovacién Tecnologica
Sectorial” (FITS) como parte del FONARSEC— se caracteriza por la seleccion de
sectores predefinidos en el marco del plan tecnolégico plurianual Argentina Innovadora
2020 (agroindustria, salud, energfa, desarrollo social, medio ambiente y cambio climatico).
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Cuadro 1V.4

FONDOS DE INNOVACION TECNOLOGICA SECTORIAL (FITS). PRESUPUESTO ADJUDICADO,
RECURSOS DE CONTRAPARTE E INVERSION TOTAL EN CADA SECTOR

(En millones de délares y en porcentajes, promedio 2010-2012)

Convocatorias ngﬁgssoé c Contraparte Inversién total Egr:\ll‘i%a;s g
Nanotecnologia 18 9 27 23
Bio— Vacunas 16,2 7,7 23,8 21
TIC 12,6 11,8 244 16
Salud 11,8 18,5 30,4 15
Energia solar 8,3 1,1 19,4 1M
Agro industria 6,3 10,4 16,7 8
Agrobiotecnologia 4.1 1,8 58 5
Total 77,3 70,3 147,6 100

Fuente: Basado en “La experiencia de los Fondos Sectoriales de Argentina y Brasil, Kohan y Mochi (2013).

Pese el mayor peso de los instrumentos sectoriales, los FI'T muestran ain un claro sesgo
hacia las actividades vinculadas a las tecnologias genéricas, como nanotecnologia y de
aquellos orientados a la biotecnologfa en el sector salud. Los sectores “aguas abajo”
que muestran un mayor apoyo son los de salud (que representan en su conjunto 36%
de los fondos) y la agroindustria (13%) asociados al paradigma biotecnolégico. Llama
la atencién la ausencia de fondos orientados a instrumentos selectivos de generacion
de capacidades a la industria de bienes de capital, sectores caracterizados por su rol
en la difusion interesectorial de tecnologia y que no se encuentran entre los “sectores
estratégicos” de los planes del MINCyT. Tampoco se encuentran entre los sectores
estratégicos los vinculados a los desarrollos aeroespaciales y nucleares, asociados al
subsistema publico de generacién de tecnologia, mostrando la desarticulacion de la PIyT.

3.7 Nuevos instrumentos de PlyT en un contexto de adversidad macroeconémica

Paradojalmente, lejos de disminuir laimportancia de las politicas de apoyo ala industria frente
al inicio de un largo periodo de crisis internacional que se abre entre los afios 2008-2009,
la respuesta del gobierno fue fortalecerlas, aumentando los recursos fiscales y financieros
comprometidos en un esquema que combindé medidas tradicionales de proteccion
de la industria con instrumentos anticiclicos e iniciativas mas ambiciosas orientadas a
generar grandes proyectos estructurantes. Ese mayor esfuerzo se vio acompafiado por
la ampliacién de la variedad de acciones que operan sobre el marco de incentivos y el
contexto de seleccion de las empresas. Entre ellas se destacaron el uso de la administracion
del comercio como herramienta de proteccién de la industria, la compra gubernamental
en un conjunto de sectores de alta tecnologfa, un abordaje estratégico de la propiedad
intelectual y del uso del marco regulatorio en productos con potencial de imitacion creativa
(como ilustra el caso del avance de las drogas biotecnoldgicas biosimilares).
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i La administracion del comercio

Con la generalizacioén del uso de las Licencias No Automaticas de Importacion (LNA)
hacia fines del afio 2008, y su reemplazo a partir del afio 2012 por las Declaraciones
Juradas Anticipadas de Importacion (DJAI), la administracién del comercio vuelve a
ocupar un rol central en el comercio internacional no sélo en Argentina sino en el resto
del mundo frente a las crisis internacionales. Aun si estos instrumentos no son en sentido
estricto mecanismos de politica industrial, implican un mecanismo altamente eficaz de
proteccion a la industria, al aumentar indirectamente los costos de oportuniudad de
importar. Los mismos generan un aumento de incertidumbre y del costo del capital
inmovilizado en un plazo de 60 dias, los costos de almacenamiento de las mercancias
que se encuentran a la espera de la aprobacion, y fundamentalmente la incertidumbre
respecto a la resolucion del tramite.

Inicialmente su aplicacion se orientaba a mantener el empleo y cuidar las divisas en un
contexto de crisis internacional incluyendo un conjunto acotado de sectores (productos
metalargicos, hilados y tejidos, tornillos, autopartes, maquinaria agricola). En el afio 2010,
cuando se habia logrado despejar el temor sobre la falta de divisas, la administracion del
comercio se reoriento a la sustitucion de importaciones. Se establecieron nuevos regimenes
de LNA, manteniendo las existentes en 2009, asumiendo una mayor importancia en el
ahorro de divisas del 2010 el sector de productos varios, entre los que destacan la maquinaria
agricola, articulos para el hogar, hilados y tejidos y metalmecanicos, que incluyen sectores
ingenierfa intensivos como tornos, ascensores y otra maquinaria (Heyn y Moldovan, 2010).

En el afio 2013 se elimina el régimen de LNA y es reemplazado por el régimen de
Declaracién Jurada Anticipada de Importacion (DJAI) que pasan a ser el unico
instrumento de control de importaciones, usualmente vetado en el sistema multilateral
de comercio™. De acuerdo a este mecanismo, la autoridad puede demorar, denegar
o aceptar una importacion solicitando informacién a las empresas. Tanto en el caso
de las LNA como de las DJAT se pueden subordinar la liberacion de la restriccion de
importacién al complimiento por parte de las empresas de criterios de desempefio en
términos de ahorro de divisas, generacién de empleo o inversion.

Mas alla del instrumento en particular, la continuidad en las acciones de administracion del
comercio posibilité un importante aprendizaje institucional necesario para llevar adelante
capacidades de monitoreo por parte del Estado. El fortalecimiento de las capacidades
de la autoridad de aplicacién, la Secretarfa de comercio interior, con un equipo de
50 profesionales dedicado al analisis de sectores y, por el otro, una divisiéon de tareas
entre el tratamiento a los 300 grandes importadores (que explican aproximadamente el
85% de las importaciones) y los pequefios importadores, que dota de mayor eficacia al
instrumento posibilitando un monitoreo de los parametros de desempefio acordados
previamente con las empresas (Lavarello y Sarabia, 2015).

2 Con respecto al procedimiento DJAI, la misma ha recibido en el afio 2012 un reclamacién en la OMC por los principales
paises desarrollados (Japon, la Unién Europea y los Estados Unidos), sosteniendo que el procedimiento DJAI es una
restriccion de las importaciones incompatible con el parrafo 1 del articulo XI del GATT de 1994. http://www.wto.org/spanish/
tratop_s/dispu_s/cases_s/ds445_s.htm.
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Como se ilustrara en la seccioén 3 de este capitulo, la administraciéon de comercio ha
mostrado ser eficaz para los sectores metalmecanicos relativamente maduros, requiriendo
una mayor coordinacién con instrumentos de politica tecnologica e institucionalen el
caso de sectores asociados a los nuevos paradigmas tecnologicos. Su coordinacion con
otros instrumentos de capacidades tecnoldgicas, en el marco de acciones verticales y
selectivas, puede ser el siguiente paso a la hora de avanzar hacia la integracion nacional
de componentes de alta tecnologia y limitar los mecanismos de busqueda de rentas
resultantes de décadas de pérdida de autonomia y fragmentacién del Estado.

ii. Compra gubernamental

Hasta los procesos de privatizaciéon de los afios noventa, la compra gubernamental
en Argentina formé parte de las herramientas de promocion de empresas publicas y
desarrollo de ciertos sectores estratégicos durante la industrializacién sustitutiva, que
explica los origenes de las pocas empresas argentinas con capacidades tecnoldgicas en la
frontera internacional como INVAP.

A inicios de los afios setenta, Argentina alcanzé a crear un cuerpo normativo que tuvo en
consideracion la compra gubernamental, que consideraba la posibilidad de “fraccionamiento”
de las tecnologias importadas con el fin de avanzar en un camino de ingenierfa reversa. No
obstante, la evolucion del marco regulatorio muestra un retroceso en el afio 1989 cuando el
decreto de emergencia econémica suspende este marco regulatorio. En el afio 2001 se elimina
la suspension de esta normativa y se sanciona la ley 25.551 buscando generar las condiciones
normativas para una nueva reglamentacién de compra gubernamental. El impacto de esta
normativa aun vigente es muy bajo dado que no alcanza a entes descentralizados del Estado
y empresas publicas, presenta bajos margenes de preferencia y ausencia de selectividad para
los productos nacionales, ademas de no considerar la reserva de mercado ni establecer
requisitos de contenido nacional a proveedores externos tal como establecia la legislacion
de compra nacional existente antes de la apertura de los afios setenta. No serd hasta el
periodo 2010-2013 que comieza a hacerse evidente la necesidad de una nueva legislacion de
compra gubernamental cuando la misma volvi6 a gravitar como herramienta de desarrollo
de capacidades productivas y tecnoldgicas en ciertos sectores “sensibles” como es el caso
satelital y de industrias de defensa asi como en el sector salud.

Pese a la ausencia de un marco normativo que transforme a la compra gubernamental en
un instrumento de promocion de las capacidades, un analisis de la evolucion del gasto
publico destinado a las industrias manufactureras a partir de programas de compra estatal,
muestra que existen dreas en las que fue posible llevar adelante este tipo de acciones. La
compra gubernamental pasa a representar del 0,2% del PIB manufacturero en el perfodo
2004-2006 (0,04% del PIB total) a la industria a cerca del 0,6% del PIB manufacturero
(0,08% del PIB total) en el petiodo 2010-2013, aumento explicado fundamentalmente
por las compras estatales del Ministerio de Salud®, seguidas por el Ministetio de Defensa.

25 El aumento en la compra gubernamental en el sector salud se explica por los programas nacionales de vacunacion, gasto
en medicamentos antirretrovirales y la provisién gratuita de medicamentos a pacientes de cancer sin cobertura de salud, en
hospitales publicos, a través del Banco Nacional de Drogas Oncoldégicas.
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De estos gastos el que muestra un mayor aumento es el de la extension de la cantidad
de vacunas en el calendario oficial, generando ciertas experiencias de creacion de
capacidades tecnoldgicas sustitutivas de importaciones impulsadas por la necesidad de
dar respuesta a problemas de urgencias sociales, tales como la amenaza de la gripe A.

En algunos casos, en los que la compra gubernamental se ha articulado en grandes
proyectos o en necesidades sociales, la misma ha adquirido un caracter selectivo priorizando
la importacioén y generacion de ciertas capacidades tecnologicas por parte de empresas (0
alianzas entre ellas) como se detallara mas adelante. En el resto de los sectores favorecidos
por la compra gubernamental ain existen practicas en los procesos que favorecen la
importacion de paquetes tecnolégicos cerrados sin acceso a los proveedores locales. Una
nueva legislacion de compra gubernamental que extienda la misma a las empresas estatales,
a las empresas objeto de promocién industrial con margenes de preferencia mayores y
selectivos, incluyendo mecanismos de ezforcenzent y un mayor monitoreo de la transferencia
de tecnologia en los contratos resulta crucial para que este instrumento asuma el rol que
ha adquirido en diversas experiencias internacionales de PIyT (Lavarello y Sarabia, 2015).

iii.  Elregreso del Estado como impulsor de grandes proyectos

Desde el afio 2010 se manifiesta uno de los principales cambios cualitativos en el
abordaje de PIyT en Argentina. En forma ain incipiente y localizada regresa el Estado
como impulsor de “grandes proyectos” a partir de la valorizacién de las capacidades
tecnolégicas acumuladas por el Estado en sectores de alta tecnologfa.

Sobre la base de las capacidades cientificas y tecnolégicas acumuladas por la Comision
Nacional de Energia Atomica (CNEA) y la Comision Nacional de Actividades Espaciales
(CONAE), a partir del afio 2010 el Ministerio de Planificacién (MinPlan) impulsa un
conjunto de proyectos para el desarrollo de tecnologfa y el disefio nacionales en el area
satelital y nuclear. Por su parte, en el area energética, en el afio 2012 se toma la decision
de expropiar el 51% del capital accionario que tenia el Holding REPSOL en la empresa
Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF). Con menos visibilidad, pero con un potencial no
menos importante, se recuperan las empresas vinculadas a la defensa desde el afio 2010.

Es en este marco que se explica gran parte del aumento del peso de los fondos orientados
a la creacién de capacidades tecnoldgicas en empresas estatales y la reorientacion de las
compras publicas. Estos rubros alcanzan el 17,2% del total de apoyos a la produccién
en el periodo 2010-2013 frente al 6,1% del periodo 2007-2009. En las estimaciones del
cuadro IV.2 no se incluye la inversion en exploracion y extraccion de petroleo de YPE en
el marco de su revision de la politica de distribucién de dividendos y la reinversion del
90% de las utilidades tras su renacionalizacion.

En los casos de las actividades nucleares y acroespaciales, el Estado busca valorizar los
aprendizajes tecnoldgicos existentes en empresas estatales en actividades nodales en la
generacion de la tecnologia —como es el caso de la empresa INVAP— vy a partir de
ello busca rearticular distintos subsistemas hasta ese momento inactivos como el caso
de las empresas de defensa. Cada subsistema se estructura en capacidades de I+D, de
manufactura y el rol de la compra gubernamental desde cada ministerio.
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Es posible identificar tres subsistemas, con distinto grado de desatrollo en funcién del
grado de desmantelamiento experimentado durante los afios noventa. El subsistema de
aplicaciones nucleares, el mas antiguo, y uno de los pocos que subsistié al desmantelamiento
del Estado, gracias al alto grado de autonomia imbricada de su conduccion, avanzé en el
desarrollo y produccién de reactores e insumos criticos para la energfa asi como en la
diversificaciéon de mercados e industrias vinculadas como es el caso de la medicina nuclear.
En esta misma orientacion de politica, surge en los ultimos afios un nuevo subsistema
acroespacial y de telecomunicaciones que ha contado con un aporte significativo de
recursos del Estado Nacional en este periodo (1% del PIB industrial y 11% del total
de los recursos de apoyo a la industria). A partir de la creacién de una empresa estatal,
ARSAT, se esta impulsando la tecnologia satelital con la colocacion en 6rbita de satélites de
desarrollo nacional y se busca ampliar sus potencialidades de difusion intersectorial. Para
cllo este subsistema cuenta con la posibilidad de generar encadenamientos a las industrias
del software y electrénica.Por su parte la creacion de ARSAT posibilité reorientar el destino
de la compra gubernamental del Ministerio de Planificacién Federal, en el marco del Plan
Operativo de Fomento y Promocion de Contenidos Audiovisuales Digitales.

Partiendo de una situacion de total desmantelamiento, en los dltimos afios se recrea el subsistema
de industrias de la defensa. Para ello se ha rejerarquizado la politica tecnoldgica y se han iniciado
un conjunto de proyectos en actividades como astilleros, ferrocarriles (de pasajeros y de carga) y
promoviendo alianzas en el rubro aeroespacial para la defensa con otras empresas de la region
(EMBRAER). De esta manera se reotrganiza y reorientan los instrumentos a la creacion de un
grupo de empresas de defensa con 5000 empleados, 1000 millones de pesos de facturacion, con
produccion para la defensa y para usos civiles.Otro caso en el que el Estado tuvo que impulsar la
PIyT a partir de su intervencion directa en la produccion después de su desmantelamiento es el
del subsistema exploracion, extraccion y refinamiento de petréleo, en el que la renacionalizacion
de YPF implicé cambios profundos en la estructura organizacional. Ante la detruccion de
las capacidades locales de YPF durante los afios noventa, la gran brecha tecnoldgica en las
nuevas tecnologias de fracking y shale oil exige absorber tecnologfas de proveedores extranjeros
de tecnologia® que son los que articulan tecnoldgicamente a 134 empresas pyme que participan
como proveedores de “segundo anillo” en el equipamiento y servicios de ingenierfa a YPF
(CEPAL, 2015). En forma simultinea, la creacién de un departamento I+D conjunto con
el CONICET (Y-TEC) sienta las bases de la recuperacion de las capacidades tecnoldgicas
nacionales en materia de tecnologfas renovables despupes de décadas perdidas en esta materia.

En resumen, Argentina inicia una nueva trayectoria de PIyT en la que el Estado amplia su
rol directo en la I+D a partir de Institutos Publicos, la creacién y/o asistencia financiera a
las empresas estatales y la compra gubernamental. De esta manera surgen un conjunto de
grandes proyectos, que en la medida que se articulen con la politica tecnoldgica del MINCyT'y
las acciones de politica industrial del MININD, tienen el potencial de traccionar “aguas arriba”
una basta red de proveedores de tecnologfa e impulsar encadenamientos “aguas abajo” en un
amplio abanico de actividades industriales que van desde la metalmecanica hasta la salud.

26 Del monto total de contratacién a proveedores, la multinacional Schlumberger ha sido la principal receptora de los
contratos (22,2% de monto global), seguido por otras corporaciones similares como Weatherford y Halliburton (21,4% y
20,5%, respectivamente).
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iv.  Financiamiento de la inversién

Como muestran diversas experiencias internacionales de politica industrial, distintos
paises han contado, a partir de diferentes configuraciones institucionales, con una
banca de desarrollo. Si bien en Argentina hubo antecedentes con distinto grado de
efectividad, como el Banco de Desarrollo Industrial y el BANADE, en lugar de ser
reformulados fueron abortados durante los afios noventa en el marco del proceso
de liberalizacién y desregulacion de la economia agudizando el problema de fallas de
mercado (Golonbek, 2008).

A partir de la reforma de la Carta Organica del Banco Central del afio 2012, se inicia un
camino hacia la reconstituciéon de un marco regulatorio y de aprendizaje institucional
acorde con la intervencion en favor de la inversion productiva y la orientacion selectiva
de su destino. EIl BCRA tiene desde el afio 2012 la posibilidad de regular las condiciones
de los préstamos para establecer limites a las tasas de interés, extender plazos o utilizar
encajes diferenciales para dar crédito en orientaciones especificas. En linea con estos
cambios reglamentarios mayores se avanza en la formulacién (y reforzamiento) de un
conjunto de instrumentos de financiamiento orientados hacia el aumento de la inversién
productiva y el acceso al crédito a las pymes. Esto explica el fuerte aumento de los
montos de financiamiento asignados a la industria, pasando de representar 0,7% del
PIB manufacturero en promedio durante el subperiodo 2004-2006 a casi 2,7% durante
el periodo 2010-2013, alcanzando montos de financiamiento cercanos al tercio de los
recursos destinados a la industria.

Cuadro IV.5
FINANCIAMIENTO DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA
(En millones de ddlares y en porcentajes)

Promedio Promedio Promedio

Ministerio 2004-2006 2007-2009 2010-2013

Instrumentos / Programas bl
fesponsable g % PBI  Mill$ %PBIInd Mill$ % PBIInd
Ind
Linea Financiamiento Inversion Productiva (BCRA) BCRA 0,0 0,0 0,0 0,0 5.121,2 1,4
Programa de Financiamiento del Bicentenario Industria 0,0 0,0 0,0 0,0 1.217,4 0,3
Régimen de Bonificacién de Tasas Industria 516,3 04 47,5 0,0 296,5 0,1
Programa Global de Crédito. Decreto 993/99 Industria 0,2 0,0 208,3 0,1 s/d s/d
FONAPYME. Ley 25.300/2000. Industria 17,9 0,0 11,8 0,0 126,3 0,0
Financiamiento a PyMES via mercado de Industria s/d s/d s/d 0,0 125,0 0,0
capitales
2020: Inciso K de actividad aseguradora Jefe de Gabi- 0,0 0,0 0,0 0,0 11,2 0,0
nete

PACC Industria 0,0 0,0 0,8 0,0 7,8 0,0
Total 5344 0,4 268,4 0,1 6.905,4 1,9

Fuente: elaboracién propia con base en estimaciones de BCRA'y SEPyME.

108



CEPAL Politicas industriales y tecnolégicas en América Latina

Pese a no ser instrumentos de politica industrial es de importancia analizar en forma
estilizada los instrumentos asociados, cuantificando (en términos aproximativos) los
montos de financiamiento canalizados a la industria manufacturera desde el sistema
financiero. En primer lugar, se implement6 la linea de financiamiento del bicentenatio
que represent6 el 0,3% del PIB industrial financiando a plantas industriales en su mayoria
empresas de tamafio grande a escala intensiva. En segundo lugar, con mayor masividad
se implement6 la linea de crédito productivo que exige a los bancos que destinen el
5% de sus dep6sitos al financiamiento con una tasa de interés fija (15%) para financiar
exclusivamente proyectos de inversion cuyo objetivo sea la adquisicion de bienes de
capital y plantas en diversos sectores (Goldstein, 2013). Si bien la misma establece como
requisito que sean mipymes, su impronta macroeconémica hace que no sea selectivo
hacia sectores, orientaindose el 37% del total asignado a la industria manufacturera.

3.8 Planes industriales y tecnolégicos durante los afios 2000

Este conjunto de nuevas acciones e instrumentos comenzara a plasmarse en el disefio
¢ implementacién de planes industriales y tecnoldgicos hacia el final del periodo con el
Plan Estratégico Industrial 2020 (PEI 2020) y el Plan Argentina Innovadora 2020. Estas
dos iniciativas comprenderan las primeras iniciativas explicitas de formulacién de una
politica industrial desde un ministerio (o secretaria) de industria después de mas de 30
afios de su ausencia en la agenda de politica.

E1 PEI 2020 se implement6 desde una concepcion de “politica de jardinero” que a partir
de identificar “cuellos de botella” detras de una concepcién de cadenas productivas
buscé generar procesos de #pgrading en al conjunto de las actividades industriales. Hecho
que se evidencia ya que las 11 cadenas seleccionadas explican cerca del 80% del tejido
productivo manufacturero sin priorizar sectores por su rol en la generacién de nuevos
encadenamientos o difusién intersectorial de tecnologfa. El proceso de definicion de
los lineamientos de politica en el que la CEPAL aporté asistencia técnica se caractetizo
por su cardcter participativo y se sustentd en informes sectoriales que identificaron
los cuellos de botella para cada cadena productiva seleccionada?. El paso del disefio a
la implementacion involucré la creacion de la Secretarfa de Planeamiento Estratégico
Industrial en el ambito del Ministerio de Industria que coordina el funcionamiento de
las 11 mesas de implementacién con actores del sector privado y con participacion de
otros ministerios. Estas mesas se retnen una vez por aflo y permiten especificar los
cuellos de botella en cada sector, dando lugar a planes de accién que buscan dar soluciéon
a los mismos. El éxito de una u otra mesa dependié no tanto de la priorizacion ex ante
de los sectores desde una perspectiva estratégica sino de la composicion y fortaleza del
sector privado destacindose los casos de la industria de maquinaria agricola y el de la
industria farmacéutica en los que la presencia de la industria nacional posibilité definir
una estrategia mas clara.

27 Dichos estudios fueron realizados con el asesoramiento de la CEPAL, y posteriormente fueron publicados en Stumpo
y Rivas (2013).
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En forma paralela se implementa el plan Argentina Innovadora 2020, caracterizado
por una mayor correspondencia entre los objetivos, instrumentos y la capacidad de
coordinacion e implementacion de las distintas acciones involucradas. Esto es posible en
la medida en que se apoya en agencias como la Agencia Nacional de Politicas Cientificas
y Tecnolégicas (ANPCyT), que previo al lanzamiento del plan habia logrado constituirse
como un “bolsén de eficiencia” en un Estado altamente desarticulado luego de distintas
experiencias de reforma de mercado. Este aprendizaje fue orientado hacia las metas de un
plan en el que los mecanismos participativos se combinaron con una mayor selectividad
sectorial de los instrumentos. Dicha selectividad abarca tanto el financiamiento a la
investigacion aplicada a partir de convocatorias a proyectos de investigacion del FONCyT,
becas e ingresos de carrera de CONICET segun areas de vacancia definidas en funcién
de las metas del plan como en las politicas de apoyo a las capacidades tecnolégicas a
“tecnologias de proposito general” y, mas recientemente, la generacion de un conjunto
de instrumentos orientados segun sectores estratégicos: agroindustria, desarrollo social,
energia, salud y ecosistema y medio ambiente. Este aspecto que no es trivial a la hora de
sefialar las diferencias con el PEI 2020 en la capacidad de implementar los lineamientos
generales propuestos.

Es posible inferir que los criterios adoptados en el disefio de los instrumentos resultan
acordes con una visién de la politica tecnolégica que reconoce la importancia de valorizar
las capacidades existentes adecuando los instrumentos a los contextos especificos de
cada tecnologia. Mientras que en las biotecnologias se apunta a consorcios con actores
del sector privado relativamente consolidados, en el caso de las TIC, y fundamentalmente
las nanotecnologias, se busca incentivar consorcios con mayor numero de actores. No
obstante, como se menciond previamente, no se tuvieron en cuenta sectores clave desde
el punto de vista de la difusion intersectorial de tecnologia como la industria de bienes de
capital, si contemplados en la etapa previa de politicas horizontales, denotando el énfasis
exclusivo en industrias basadas en la ciencia con efectos mas potenciales y de mediano
plazo sobre el nivel de productividad de la economia.

Uno de los principales limites que enfrentaron estas primeras iniciativas de planes es
la ausencia de un liderazgo de la PlyT en una agencia con la jerarquia y los recursos
necesarios para implementar la politica industrial. A pesar del aumento de los recursos
fiscales y financieros orientados a la industria, la dispersion de los instrumentos en
distintos ministerios y la ausencia de una unidad de accién en el que se coordinaran las
acciones de fortalecimiento de las capacidades tecnoldgicas, los incentivos y el marco
regulatorio en funcién de ciertos objetivos comunes limit6 el potencial de las acciones.
Esto se puede ilustrar en el grafico IV.6 en el que se presenta el monto del presupuesto
con el que disponfa cada ministerio, secretarfa o agencia para implementar las distintas
acciones de PIyT analizadas a lo largo de este capitulo.
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Grafico IV.6

PARTICIPACION DE CADA MINISTERIO U ORGANISMO EN EL TOTAL
DE RECURSOS FISCALES Y FINANCIAMIENTO A LA INDUSTRIA

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia.

En consecuencia los aprendizajes institucionales se acotaron a un conjunto de secretarias
y agencias (sumadas a las recientemente recuperadas empresas estatales) que constituyen
verdareras “islas de eficiencia” en un estado caracterizado por la superposicién de
instrumentos, la debilidad de los mecanismos de monitoreo y la debil coordinacion. Una
mayor dotacion de recursos y la existencia de un liderazgo comun para la PlyTes sin
dudas el piso necesario para avanzar en la consolidaciéon de un conjunto de proyectos
estructurantes con efectos de encadenamiento “hacia atras” de proveedores y “hacia
adelante”. Proyectos que podrian ser ampliados a un conjunto de “sectores estratégicos”
—como es el desarrollo de componentes automotor, biotecnologia agricola, drogas para
el tratamiento de enfermedades negadas como Chagas o de escaso desarrollo como la
brucelosis y diagnosticos de sindrome urémico hemolitico— en los que no existe el
interés de las empresas multinacionales ni los grupos locales de generar capacidades
de innovacion para la manufactura. Grandes proyectos que deberfan ser acompanados
de una mayor articulacién con los planes tecnologicos e industriales posibilitando
encadenamientos a proveedores locales en sectores clave como el metalmecanico.

4. La politica industrial y tecnolégica en sectores
seleccionados: un enfoque apreciativo

A fin de analizar la posible incidencia de las principales politicas industtiales y tecnolégicas
(PIyT) de Argentina desde un enfoque apreciativo, se seleccionan dos ramas industriales
que sirvan como casos testigo para analizar cual ha sido la influencia de los distintos
instrumentos de intervencion sobre su desempenio. El criterio para seleccionar estas ramas
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se basa en dos principios. Por un lado, se privilegian sectores que por su importancia en
la construccién de capacidades y la difusion de progreso tecnolégico podtian haber sido
objeto de acciones orientadas a la generacion de capacidades tecnoldgicas asi como influir
selectivamente en su marco de incentivos regulatorios. A su vez, se opta por considerar
sectores que han mostrado un mejor desempefio relativo, en términos de empleo y
productividad, cuando se los compara con el conjunto de la industria manufacturera.

4.1 Justificacion de la seleccidon de sectores

El primer paso consiste en distinguir del total de ramas industriales a tres digitos de la CITU
Rev. 3 (maximo nivel de desagregacion de los datos disponibles) aquellas con potencial de
difusién intersectorial de progreso tecnoldgico. De acuerdo a distintas tipologfas disponibles,
este grupo esta conformado por los sectores productores de bienes de capital, esto es la
fabricacion de maquinas y equipos, y un sector de base cientifica como la produccion de
medicamentos (Katz y Stumpo, 2001; Pavitt, 1984; Quelin, 1992).

Entre los proveedores de bienes de capital se incluye la fabricacion de productos metalicos
para uso estructural (rama 281 de la CIIU Rev.3), la fabricacién de maquinaria de uso
general (291), ]a fabricacién de maquinaria de uso especial (292), 1a fabricacién de motores
eléctricos (31A), y la fabricacion de instrumentos de precision (33A). En estos sectores,
proveedores especializados, el cambio tecnolégico descansa mayormente en progresos
de caracter incremental que redundan en mejoras de la funcionalidad del producto y
en mejoras del proceso de produccién; siendo ademas particularmente relevantes las
interacciones entre estos fabricantes y las empresas usuarias de los de bienes de capital
para el desarrollo de nuevas capacidades. En cambio, la industria farmoquimica es un
sector relativamente intensivo en I+D, cuya trayectoria tecnolégica puede caracterizarse
como basada en la ciencia, en el cual los esfuerzos de I+D 7z house se combinan con
fuentes externas de conocimientos provenientes de instituciones de ciencia y tecnologfa.

El segundo paso consiste en evaluar los desempefios relativos de las distintas ramas
industriales. En un marco de crecimiento industrial, el examen de la dindmica particular de
las distintas ramas —a tres digitos de la CIIU Rev. 3—, permite constatar disparidades en
su desempeflo relativo, tanto en lo que respecta a la comparacion entre el grupo de ramas
difusoras de conocimiento y el resto de los sectores, como al interior del grupo mencionado.
Cabe sefalar que ante la imposibilidad de contar con datos a un nivel de desagregacion
tal que permitan aislar al sector de produccién de medicamentos, se optd por considerar
la fabricacion de productos quimicos varios exceptuando plaguicidas y otros insumos
agropecuarios (rama 242X de la CIIU rev.3), que incluye, ademds de medicamentos, la
produccién de actividades de baja intensidad en conocimiento (pinturas y perfumes, entre
otros). Teniendo en cuenta que la produccion farmacéutica representa casi un 50% del valor
agregado de la rama 242X y posee una proporcion similar en el nimero de puestos de
trabajo” se optd por incluitla entre los sectores con potencial de difusién de conocimientos.

2 Datos del Censo Nacional Econémico 2004/2005.
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Como puede apreciarse en el cuadro IV.6, las mencionadas ramas muestran una intensidad
de gasto de I+D respecto de las ventas mayor al promedio, indicando su potencial como
difusoras de progreso técnico intersectorial.

Cuadro 1V.6

INTENSIDAD DE GASTO EN [+D INTERNA SOBRE LOS INGRESOS

POR VENTAS ANO 2011

(En porcentajes)
Sector Gasto en I+D sobre ventas
Industria alimenticia 0,3
Otras Intensivas en recursos naturales 0,2
Intensivas en trabajo 0,1
Bienes de capital 0,3
Otras Intensivas en ingenieria 0,3
Industria farmacéutica 3,8
Otros productos quimicos 0,6
Automotriz 0,1
Total Industria manufacturera 0,4

Fuente: Con base en ENDEI — MINCyT y MTEySS.

A partir de esta seleccion de sectores es posible visualizar en el grafico IV.7 el desempefio
de las ramas seleccionadas en términos de tasas de variacién acumulada de la productividad
y el empleo que experimentaron cada una de las ramas industriales durante el periodo 2003-
2008. A fin de dimensionar el potencial de cambio estructural de los sectores difusores de
progreso técnico, con el tamafio de los circulos se indica el peso de cada rama en el valor
agregado industrial. Los circulos con un relleno sélido representan los productores de
bienes de capital y a la rama 242X (que incluye a los productos farmacéuticos), mientras
que los circulos vacios identifican al resto de las ramas manufactureras.

El grafico muestra que entre los afilos 2003 y 2008 los fabricantes de bienes de capital y
productos quimicos no sélo lograron conciliar importantes aumentos de la productividad
y del empleo, sino que en general las tasas de crecimiento experimentadas en ambos
indicadores fueron superiores al resto de las ramas industriales. A pesar que el peso de
las ramas productoras de bienes de capital en el valor agregado industrial continua siendo
bajo®, estos cambios incipientes y localizados podtian explicarse por el marco de incentivos
macroeconémicos de tipos de cambio diferenciales y la implementacion sistematica de
instrumentos de apoyo alas capacidades tecnologicas. En cambio, la produccion de productos
quimicos, que representan alrededor de 10% del valor agregado total entre los afios 2003 y
2008, el efecto potencial sobre el cambio estructural parece ser mayor. En base a la aclaracion
hecha anteriormente, el peso de la industria farmacéutica fue de aproximadamente el 5,2%%,
valor solo superado por algunas ramas de la industria alimentaria.

2 El peso conjunto de las ramas productoras de bienes de capital fue aproximadamente un 7,2% del valor agregado industrial
durante el periodo 2003-2008, y disminuy6 a 6% en el periodo 2008-2013.

30 Este valor se refiere al periodo 2003-2008. Entre los afios 2008 y 2013, la participacion de la industria farmacéutica fue
aun mas importante alcanzando el 6,6% del valor agregado industrial.
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A partir del afio 2009, con la crisis internacional en marcha, el desenvolvimiento relativo
de estas actividades muestra un desempefio heterogéneo. En el grafico IV.7 puede
“otros productos quimicos” se mantiene con
altas tasas de crecimiento del empleo y la productividad durante el periodo 2008-2013,
las ramas productoras de bienes de capital muestran un magro desempeflo relativo

observarse que si bien la fabricacién de

fundamentalmente en términos de produ

Grafico IV.7

TASAS DE VARIACION ACUMULADAS DE LA PRODUCTIVIDAD Y EL EMPLEO.

Politicas industriales y tecnoldgicas en América Latina

ctividad.
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Ladinamica divergente del sector de fabricacion de bienes de capital entre ambos subpetiodos
merece algunas consideraciones. En primer lugar, las fases de expansion y contraccion de
este sector estan estrechamente ligadas al proceso de inversion, y en términos generales,
este amplifica las fluctuaciones del valor agregado y el empleo correspondientes a las fases
macroeconémicas. En este sentido, la retraccién de la formacion de capital en las industrias
usuarias a partir de 2009 ha contribuido considerablemente a la caida en los niveles de
produccién de los proveedores de maquinaria y equipo. En segundo lugar, a diferencia del
resto de las ramas proveedoras de bienes de capital, la fabricacién de maquinatia especial
(292 de la CIIU Rev. 3) muestra paradojalmente una tasa positiva de creacién de empleo
en el periodo 2008-2013. En otros términos, la contraccion de esta actividad particular no
implic6 una pérdida de puestos de trabajo, lo cual —dada la alta calificacién de la mano de
obra— hubiese implicado una destruccion de habilidades y capacidades tecnologicas por
medio de la relocalizacion de trabajadores calificados hacia actividades de baja intensidad
tecnolégica. Luego, la caida del indice de productividad por ocupado en la produccion
de maquinaria especial puede ser lefda como un sostén de las capacidades tecnoldgicas
previamente acumuladas, que permanecen latentes para ser nuevamente utilizadas ante una
reanudacion del sendero de crecimiento.

Por su parte, llama la atencion el desempefio relativo de la rama de “otros productos
quimicos” (242X) en el subperiodo 2008-2013, que a diferencia de la mayor parte de las
ramas manufactureras, mantiene dinamismo tanto en términos de la variacion acumulada
de la productividad como del empleo. Este aspecto plantea interrogantes sobre el
conjunto de instrumentos aplicados en el perfodo para lograr dicho desempefio en el
marco de una desaceleracion y estancamiento de la actividad econémica.

Con base en el examen sobre el desenvolvimiento de las distintas ramas, se considera
que tanto la produccion de maquinaria especial (292) como la produccion de productos
quimicos (242x), y particularmente al interior de esta rama la industria de medicamentos,
constituyen dos ramas de interés para evaluar e ilustrar cudl ha sido el impacto de las
PIyT en Argentina. Por un lado, estas ramas son centrales para el sostenimiento del
crecimiento en el largo plazo por su alto potencial de crecimiento de la productividad
y de la demanda. Por otro lado, la produccién de productos quimicos muestra una
dinamica sobresaliente que no se interrumpe tras la crisis internacional. De hecho es
una de las ramas de mayor aumento de la productividad y del empleo en todo el periodo.
Por dltimo, la eleccion de los productores de maquinaria especial se apoya en el hecho
de que esta rama, al igual que el conjunto de bienes de capital, logra una importante
recuperacion a partir del 2003 y es la dnica rama productora de maquinatia y equipos que
no sélo mantiene su planta de empleo sino que incluso incorpora nuevos trabajadores en
el marco de una contraccién de su produccion.

4.2 Politica de apoyo a la industria de bienes de capital durante los afios 2000

En términos generales, el sector de bienes de capital constituye un sector altamente
heterogéneo en el que coexisten una gran variedad de productos segun el caracter seriado
o no seriado de su produccién, el de ser productores de otros bienes (intermedios o
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finales) o de otros bienes de capital (las maquinas herramientas), el de ser productos
simples o complejos tecnolégicamente, pero todos tienen como elemento en comin
su rol crucial en al actuar como instrumentos para difundir la tecnologfa en toda la
economia (Rosenberg, 1963).

La industria de bienes de capital en Argentina cuenta con alrededor de 5800 empresas.
En promedio entre el afio 2008 y 2013 el conjunto de actividades de esta industria
representé el 9% del valor agregado de la industria manufacturera y el 2,6% de las
exportaciones. Durante su sendero de desarrollo™, la industria argentina de bienes de
capital supo adquirir capacidades ingenieriles resultantes de los aprendizajes internos
y de la interaccién con los usuarios, posibilitando el pasaje de la producciéon de bienes
de capital simples a equipos de complejidad intermedia como el de maquinaria agricola
(Lavarello y Goldstein, 2011). Como se vio en la seccidon 1, frente a la ampliacién de
la brecha tecnolégica y el desmantelamiento de la industria con la apertura, este sector
vio interrumpido este sendero de desarrollo. Como consecuencia de ello los principales
subsectores en términos de valor agregado son aquellos mds simples, vinculados a la
fabricacion de productos metalicos destinados a la construccién de galpones, torres
para almacenaje y otras estructuras que conforman la infraestructura productiva.
La produccién de maquinaria de uso especial, dentro de la cual se encuentran las
fabricaciones de maquinaria agricola, son las terceras en importancia. El bajo peso de la
industria de maquinaria herramienta muestra el caracter abortado del sendero evolutivo
de esta industria.

i Incentivos fiscales al sector de bienes de capital

La mayor parte de los recursos al sector se canalizaron a partir de un esquema de
incentivos especificos que busca resolver asimetrias 2is @ vis Brasil, como es el
caso del régimen de bienes de capital. L.a forma de implementacién se traducird en
el apoyo diferencial a ciertos bienes de capital, el de maquinaria agricola, en el que
existfan capacidades ingenieriles y productivas previas. Como se adelanto en la seccién
2, dicho régimen se instrument6 para compensar la suspension de los Derechos de
Importacién Extrazona (DIE) que hasta ese momento eran del 14%. Posteriormente,
se amplio a nuevos bienes de capital independientemente de que estuvieran alcanzados
por el DIE. En particular, la resolucion 1347/2001 incorpord las cosechadoras y las
pulverizadoras autopropulsadas y luego los tractores mediante decreto 1554/2001. De
esta forma, fueron estos bienes de capital seriados los que tuvieron un mayor grado de
protecciéon comercial frente a la competencia extra-Mercosur y el incentivo del bono
para la competencia intra-Mercosur.

3 Su produccién se inicia a principios del siglo XX con bienes de capital simples a partir de la capacidad de usar y reparar
magquinas a partir de modelos importados. Entre ellos se destacé el caso de la industria de maquinaria agricola que tuvo un
gran desarrollo hasta los afios setenta.
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Cuadro 1V.8
MAQUINARIA AGRICOLA:
ALICUOTAS DE DERECHOS DE IMPORTACION. PERIODO 2001-2011

Producto Derecho de importacion de extra zona Bono incentivo
Tractores 14 14
Cosechadoras 14 14
Pulverizadoras autopropulsadas 14 14
Sembradoras 0 14
Implementos 0 14

Agropartes (motores) Segun el caso? 0

Agropartes (otras) 16 0
Agropartes/autopartes 18/35

Fuente: Basado en Lavarello y Goldstein (2011).
2 Depende si la empresa adhiere al régimen de autopartes.

ii. La administracion del comercio

Paradojalmente, fue a partir de la mayor adversidad macroeconémica con la recuperacion de
la administracién del comercio a partir del afio 2009 que este sector comenzo un proceso de
sustitucion de importaciones. La implementacion de las licencias no automaticas favorecid
un proceso de sustitucion de importaciones que en el caso particular de maquinaria agricola
alcanz6 los 323 millones de dolares en el afio 2010, que representan el 29,5 % del ahorro
total de divisas, y otros sectores metalmecanicos, que incluyen sectores intensivos en
ingenietfa como tornos, ascensores y otra maquinaria (83 millones y 7,6% del total de ahorro
de divisas) (Heyn y Moldovan, 2010). Con la implementacion de las DJAI la administracion
del comercio se ampli6 a otros sectores consolidando un esquema en el que fue posible
avanzat en acuerdos de inversion sustitutivos de importaciones con las filiales de empresas
multinacionales y el apoyo alaampliacion de capacidad productiva de las empresas nacionales.
Las licencias no automaticas aumentan los grados de libertad de la politica industrial para
negociar con las empresas del sector una politica de integracion nacional de éste.

En este marco de recuperacion de capacidades institucionales fue posible avanzar en un
esquema de requisitos de desempefio que, en el caso de la maquinaria agricola, se canaliz6 a
partir de las mesas de implementacion del PEI 2020. Dicha instancia de coordinacion fue un
punto de inicio en un proceso de articulacion entre empresas proveedoras metalmecanicas
nacionales y las empresas extranjeras. Un ejemplo fue la instalacién de una planta de la
segunda empresa de maquinatia agricola a nivel mundial, Case New Holland bajo control de
Fiat, para fabricar en el pais una linea de cosechadoras y una de tractores en el marco de su
estrategia global. Por su parte, la fibrica de DeutzAgco que fabricaba previamente motores
bajo normas ambientales obsoletas pudo avanzar a modelos mas avanzados con posibilidad
de exportacion. De la misma manera, la planta de la empresa John Deere —que habia
limitado su produccién local a motores en una estrategia de racionalizacién en los afios
noventa—, comenzé a fabricar nuevamente tractores. Por su parte empresas nacionales
como Apache, Pauny y Agrinar, invirtieron en plantas para la fabricacion de tractores con
mayoria de componentes de origen nacional para el mercado interno y para exportacion.
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ii. Las politicas de apoyo a las capacidades tecnoldgicas

Teniendo en cuenta que el desafio de la industria de bienes de capital es avanzar de la
fabricacion de maquinas simples a complejas es ampliar las capacidades metalmecanicas
hacia nuevas tecnologias complementarias. Atn si no existieron instrumentos selectivos
para la adopcién de capacidades tecnoldgicas, la existencia de una masa critica de pymes
en algunos de los subsectores ligados a la fabricacion de maquinaria hace que las mismas
hayan sido objeto de subsidios en el marco de politicas tecnoldgicas horizontales. Es asi que
durante el periodo 2006-2010, el sector metalmecanico absorbi6 un 18% de los subsidios y
el 10% de los créditos blandos para desatrollos tecnolégicos en el marco del programa de
modernizacion tecnolégica 11 del FONTAR (Peirano, 2013). No obstante, ain persiste la
brecha tecnoldgica en el sector, tal como lo indica un relevamiento realizado por ADIMRA
en el afio 2009: el 40% de las empresas no asigna empleados ni gasta en I+D y un 24% no
cuenta siquiera con un ingeniero entre sus empleados (ADIMRA, 2009). Esta situacion se ve
acompaflada de un bajo desarrollo de ramas de bienes de capital de maquinaria herramienta
que exigen ampliar las capacidades tecnoldgicas en areas de frontera (ej: manufactura aditiva,
tecnologias laser, mecanizado por ultrasonido). La débil articulacion de estos instrumentos
con los incentivos fiscales y la administracion de comercio limitan los procesos de sustitucion
de importaciones a sectores relativamente maduros.

iv.  Dinamica heterogénea de la industria de bienes de capital durante los afios 2000

Trasla salida dela crisis 1998-2001, en el marco de una expansion general de la industria impulsada
por un tipo de cambio competitivo y diferencial, sumado a la existencia de un régimen especial
para el sector, la industria de bienes de capital experimentd un proceso de gradual recuperacién
en todos los segmentos. En particular destacan los segmentos de maquinaria de uso general
y de uso especial que, ademds de mejorar sus indicadores de productividad, aumentan su
participacion en el empleo. Dicho proceso se manifiesta hasta el afio 2009 en el que el inicio
de la crisis internacional y el deterioro resultante en la actividad macroeconémica impacté en
la demanda de bienes de inversion que tienden a sobreajustar frente a la desaceleracion del
crecimiento. A partir del 2008, y en lo que resta del periodo, se evidencia una contraccién del
conjunto del sector que impacta con mayor peso en las industrias de maquinaria de uso especial.

Cuadro IV.9
BIENES DE CAPITAL: ESTRUCTURA DEL VALOR AGREGADO Y EL EMPLEO
(Porcentaje de total industria manufacturera 1998-2013)

Estructura empleo Estructura VA
Sector 1998-2002 2003-2008 2009-2013 1998-2002 2003-2008 2008 - 2013
Productos metalicos paré uso 3 3 4 34 8.3 74
estructural y almacenamiento
Maquinaria de uso general 2 2 2 43 2,2 1,9
Maquinaria de uso especial 2 2 3 1,7 2,2 1,5
Motores ele.ctrlcos, transformadores 1 1 1 2.0 0.7 0.7
y otros equipos )
Instrumentos especiales de 1 1 1 0.6 0.6 0.6

precision y control industrial
Complejo bienes de capital 8,2 9,6 10,2 12,0 14,0 12,0
Fuente: elaboracién propia con base en el Centro de Estudios para la Produccién (CEP), Ministerio de Industria.
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Un aspecto particular del periodo es que el peso del empleo del total de la industria
disminuye sensiblemente menos que la participacién en el valor agregado, como
resultado de un conjunto de politicas basadas en la proteccion defensiva del sector.
Una serie de instrumentos de administracion comercial, (véase la seccion 3.2), que van
desde el uso de las licencias no automaticas y las DJAI hasta acuerdos de integracion
nacional con las empresas multinacionales de tractores y cosechadoras, buscaron en
forma explicita mantener planteles de trabajadores altamente calificados en un contexto
macroeconémico adverso. Esto explica la caida de la productividad del sector a partir
de dicha fecha. Este comportamiento se manifiesta particularmente en el caso de la
manufactura de uso especial, correspondiente a los equipos de mayor complejidad
relativa, en los que la participacién del empleo crece en el marco de la contraccion.

Pese a que las politicas de administracién de comercio lograron mantener las capacidades
productivas y tecnolégicas, no se logré revertir durante la década del 2000 el déficit comercial
estructural del sector. Un analisis del patrén de insercién comercial del sector a partir de la
evolucion del indice de ventajas comparativas reveladas de Balassa y el grado de cobertura
de las importaciones por rama permiten extraer algunas conclusiones adicionales.

En el periodo 2003-2008, los productos metalmecanicos simples para uso estructural
—tanques, depdsitos y otros recipientes— evidencian una sensible mejora en los
indices de ventajas comparativas reveladas, que a partir de afio 2009 regresan a
niveles no muy diferentes de los aflos noventa. No obstante, estos sectores reflejan un
aumento sensible del grado de cobertura en el marco de las politicas de administracién
del comercio hacia el fin del periodo. Por su parte, los rubros de la maquinaria de uso
general y de motores eléctricos no muestran en todo el periodo variaciones importantes
en los indicadores de ventajas comparativas reveladas ni en el grado de cobertura.

Ciertas maquinarias de uso especial de complejidad intermedia vinculada a las
agroindustrias —maquinaria agricola y maquinaria para la alimentacion— verifican una
evolucion favorable de las ventajas comparativas reveladas y del grado de cobertura en
todo el perfodo. La existencia de un mercado interno dinamico explica la existencia de
una masa critica de empresas con posibilidad de recurrir a instrumentos horizontales de
generacion de capacidades tecnoldgicas. La combinacion de tipos de cambio diferenciales
y una agresiva politica de administraciéon de comercio posibilitaron avanzar en un proceso
de sustitucién dindmica de importaciones con generacioén de capacidades tecnoldgicas.
Dicho proceso fue facilitado por el PEI 2020, a partir del cual se coordinaron procesos
de integracién nacional con las empresas multinacionales, muchas de las cuales volvieron
a producir en el pafs. Esta situacién no se evidencia en el caso de las actividades de
produccién de maquinas herramientas que por su mayor complejidad y la ausencia de una
masa critica de empresas no pueden desarrollarse con esquemas de politicas horizontales
como las aplicadas por el MINCyT y exigen un conjunto de acciones deliberadas de
apoyo a los aprendizajes tecnologicos y garantia de mercado interno. La articulacion
de la administracion del comercio y las mesas del PEI 2020 con politicas de apoyo a las
capacidades tecnoldgicas podtia ser la base de una politica industrial que posibilite el
desarrollo de las ramas mds complejas de maquinas herramientas.
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Cuadro IV.10
BIENES DE CAPITAL EN ARGENTINA: DESEMPENO COMERCIAL
(En porcentajes)
IVCR Tasa de cobertura
Descripcion
1993-1998 2003-2008 2009-2013 1993-1998 2003-2008 2009-2013
Total de la rama 0,29 0,45 0,28 14% 75% 55%
Productos Productos montaje estructural 0,21 0,28 0,23 12% 86% 95%
metalicos de
uso estructural Tanques y depdsitos 0,58 1,42 0,72 22% 150% 128%
Generadores de vapor 0,34 0,32 0,12 1% 16% 6%
Total de la rama 0,34 0,31 0,34 17% 27% 32%
Motores y turbinas, excl. para transporte 0,23 0,11 0,17 20% 1% 19%
Bombas; compresores; grifos y valvulas 0,33 0,41 0,42 18% 34% 38%
Maquinaria o inetes: engranajes 0,44 0,32 0,33 23% 24% 27%
general
Hornos; hogares y quemadores 0,17 0,17 0,16 13% 22% 22%
Equipo de elevacién y manipulacién 0,21 0,18 0,25 9% 19% 25%
Magquinaria de uso general n.c.p. 0,39 0,34 0,36 17% 27% 35%
Total de la rama 0,16 0,18 0,23 10% 15% 21%
Maquinaria agropecuaria y forestal 0,23 0,52 0,79 7% 17% 47%
Maquinas herramienta 0,11 0,08 0,07 9% 9% 6%
Maquinaria Maquinaria metallrgica 0,25 0,68 0,54 23% 64% 47%
especial Magquinaria para minas y cantera 0,23 0,07 0,09 13% 6% 1%
Maquinaria alimentaria 0,42 0,72 0,67 18% 71% 78%
Magquinaria textil 0,06 0,03 0,04 4% 2% 4%
Otros 0,14 0,15 0,17 9% 20% 17%
Total de la rama 0,23 0,12 0,15 16% 16% 15%
Motrores y
transformadores Motores y transformadores eléctricos 0,12 0,13 0,16 7% 13% 14%
eléctricos
Aparatos distr/control energia eléctrica 0,35 0,12 0,14 29% 20% 19%
Total de la rama 0,11 0,16 0,11 9% 25% 14%
Instrumentos  Equipo médico y quirtrgico 0,11 0,12 0,08 10% 24% 13%
médicos y de
precision Instrumentos y aparatos de precision 0,11 0,12 0,10 9% 18% 13%
Equipo de control de procesos industriales 0,10 0,53 0,32 7% 46% 20%
Total bienes 0,23 0,22 0,23 13% 22% 24%
de capital

Fuente: elaboracion propia con base en UN-COMTRADE.

En resumen, las industrias de bienes de capital fueron objeto de diversos instrumentos
desde distintos ministerios durante los afios 2000. Al estar basadas en diferentes
diagnosticos y visiones, incluyen desde politicas tecnologicas horizontales hasta
regimenes de incentivos sectoriales especificos. Una vez mas la variedad de los abordajes
asociados y la ausencia de una instancia de aplicacién comun se tradujo en una débil
coordinacion. Recién hacia el afio 2010 con el PEI 2020 se avanzara en lograr una mayor
coordinaciéon de los instrumentos, y la industria se encontrara entre las 11 cadenas
seleccionadas a partir de la industria de bienes de capital y dada su importancia en la
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dindmica de la metalmecanica, la industria de maquinaria agricola. Con la implementacion
de nuevas herramientas de administracién de comercio se logran avances en la sustitucion
de importaciones en ciertas ramas proveedoras de maquinarias para los complejos
agroalimentarios. Suimplementacion ha posibilitado un proceso de aprendizaje institucional
por parte de los organismos de aplicacién. Replicar estas experiencias a productos mas
complejos requiere una coordinacion entre el MINCyT y el Ministerio de Industria a partir
de un abordaje mas selectivo de los instrumentos de la politica tecnoldgica.

4.3 La politica industrial y tecnoldgica en el sector farmacéutico

La organizacién industrial del sector farmacéutico y farmoquimicos de Argentina, a
diferencia de la mayor parte de los pafses de la region, se caracterizé histéricamente por
la importante presencia de capitales nacionales. Al igual que otros paises en desarrollo, la
industria local se expandié durante la postguerra en el marco de una estrategia imitativa.
Lalegislacion de patentes solo protegia procesos y esto posibilitaba replicar los productos
existentes desarrollando capacidades tecnolégicas en los procesos.

Hasta los aflos ochenta Argentina desarroll6 una industria de sintesis quimica. A partir de los
afios noventa, con la emergencia de los productos biotecnolégicos y la adhesion al acuerdo
sobre derechos de propiedad intelectual (ADPIC), comienza una reconfiguracion de la
industria. La pérdida de capacidades tecnoldgicas en sintesis quimica en el petiodo previo y
la ampliacion de las brechas tecnoldgicas con la difusion de la biotecnologia consolidaron
un esquema de produccion basado en la formulacién de productos medicinales a partir de
principios activos importados. Después de un periodo transitorio en el que las multinacionales
farmacéuticas recuperaron su participacion en las ventas, durante los afios 2000 las empresas
farmacéuticas locales recuperan su participacion en el mercado. Dicha renacionalizacion de
la industria se limit6 a las capacidades de formulacién a partir de licencias y la adquisicion de
las plantas en el marco de la salida de las empresas multinacionales.

Estos cambios se producen en el marco de una reestructuracion de la industria farmacéutica
a nivel mundial. Ante la caida de las patentes de las moléculas de sintesis quimica vy la
entrada de nuevos competidores de genéricos de India, las empresas multinacionales
farmacéuticas lideres a nivel mundial adoptaron una organizacién en la que por un lado,
externalizan la produccion de medicamentos de sintesis quimica a partir de acuerdos con
socios extranjeros de pafses en desarrollo, y por el otro, buscan absorber capacidades en
las biotecnologfas a partir de alianzas o participaciones minoritarias en las nuevas empresas
biotecnologicas (NEB). A partir de fines de los afios noventa, las empresas multinacionales
avanzan en la adquisicion de las principales NEB en el marco de formas de organizacion
conglomerales caracterizadas por la baja coherencia tecnolégica y la consecuente baja
productividad de la I+D (Pisano, 2006; Lavarello, 2014; Gutman y Lavarello, 2014).

La baja coherencia de la base de conocimientos de las multinacionales lideres abre una
ventana de oportunidad para aquellas empresas (y paises) que contando con un umbral
minimo de I+D en biologia molecular entraron tempranamente en la fase previa del nuevo
paradigma tecnolégico. Es asi que Argentina es de los pocos paises en desarrollo que a
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inicios de los afios noventa ingresé en este nuevo segmento con el desarrollo imitativo
y manufactura de moléculas biotecnoldgicas similares a los productos de referencia. A
medida que se difunde el nuevo paradigma, las moléculas de referencia aumentan su
complejidad, y con ello el lanzamiento de biosimilares aumenta sus requisitos de estudios
clinicos aumentando las barreras a la entrada al sector.

i La industria farmacéutica Argentina en el contexto de la expansion
de las biotecnologias

Elvaloragregado delaindustria farmacéutica Argentina alcanzo el 6,4% del PIB manufacturero
en el afio 2014, siendo uno de los sectores que mas ha aumentado su productividad. Dicha
dinamica se explica en gran medida por la expansion de la demanda de medicamentos en el
contexto de la ampliacion de la cobertura del sistema de salud. No obstante, la dificultad de
responder a los desafios de una nueva oleada de medicamentos biotecnoldgicos de alto costo
resulté en una ampliacion del déficit comercial del sector. Gran parte de estos medicamentos
son los productos biotecnoldgicos de complejidad y precios crecientes.

Como se puede apreciar en el grafico IV.6 durante los afios 2000 el déficit comercial se
amplifica. Si bien la importacién de farmacos de sintesis quimica sigue explicando la
mayor parte del déficit sectorial, la tasa de crecimiento del déficit es mayor en el caso
de los productos biolégicos y biotecnolégicos que alcanzaron el 25% en el afio 2013.
En el marco de una dindmica estructuralmente deficitaria, como resultado de politicas
orientadas a la generacién de capacidades tecnolégicas, un conjunto de industrias
argentinas farmacéuticas han logrado consolidar su posicién como exportadoras de
principios activos biotecnolégicos de primera generacion (Gutman y Lavarello, 2014).
Dicha insercion se basé en una estrategia de inclusiéon como imitadoras tempranas, en
la que las empresas locales lanzaban al mercado moléculas biosimilares inmediatamente
después del vencimiento de las moléculas de referencia en los paises desarrollados. Esto
explica que las exportaciones de productos biotecnoldgicos-biolégicos hayan alcanzado
cerca del 12% de las exportaciones de la industria farmacéutica durante los aflos noventa,
aumentando al 16% en promedio del periodo 2010-2013.

Dicho sendero enfrenta los limites de una aceleracién de las innovaciones en los paises
desarrollados y fundamentalmente la elevacion de las barreras regulatorias. La dificultad de
avanzar en la insercion como imitador temprano se ilustra al comparar el déficit a precios
corrientes con una estimacién del déficit a precios constantes del afio 1996, distinguiendo
productos biolégicos-biotecnoldgico y farmoquimicos. Se puede evidenciar que en el caso
de los productos de sintesis quimica el déficit a precios corrientes evoluciona con el déficit a
precios constantes. En contraste, en el caso de los productos biotecnolégicos Argentina logré
reducir (e incluso revertir) su déficit a precios corrientes durante la segunda mitad de los afios
noventa, pero a partir de la segunda mitad de la década del 2000 aument6 aceleradamente,
mientras que el déficit a precios constantes se mantuvo en bajos niveles. Esto se explica por
el hecho que Argentina fabrica cerca del 80% de la produccion de moléculas biotecnolégicas
de primera generacién —Eritoproyetina, interferones, Filgrastin— e importa las de segunda
generacion de mayor costo (Anticuerpos Monoclonales, Etanercept y otros).
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Gréfico V.6

INDUSTRIA FARMACEUTICA ARGENTINA: SALDO COMERCIAL 1993-2013
(En millones de délares corrientes)
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Gréfico IV.7
INDUSTRIA FARMACEUTICA ARGENTINA: SALDO COMERCIAL 1996-2013
(En millones de ddlares corrientes y constantes)
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Frente a estos desaffos se implementaron desde distintas instancias de decision de
politica un conjunto de acciones e instrumentos que buscaron impulsar la adopcién de
capacidades tecnolégicas para producir moléculas mas complejas, el financiamiento de la
inversion en nuevas plantas productivas y, hacia el final del periodo, un marco regulatorio
favorable a la generacion de capacidades tecnoldgicas nacionales.
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ii. Politica de generacion de oportunidades y capacidades tecnoldgicas

En forma paralela al régimen del soffware, se sanciona el régimen de promocion de la
biotecnologia moderna (ley 26.270/2007). Al igual que otros regimenes promocionales
vigentes, se basé en instrumentos orientados a favorecer la generacion de capacidades
productivas gracias a la disminucion de la carga tributaria de las empresas productoras a
partir de beneficios y desgravaciones impositivas. L.a ambigtiedad en la definicion de la
biotecnologia adoptada, que incluye desde los productores de cualquier tipo de actividad
biolégica y meros usuarios de tecnologfa a los sectores innovadores con capacidades en
moderna biotecnologia, hizo dificil definir el alcance de la norma. En consecuencia, si
bien el régimen tendtia vigencia en el periodo 2007-2022, atn no ha sido reglamentado.

Las principales acciones orientadas a la generacion de capacidades tecnoldgicas en el sector
fueron las implementadas desde el Ministerio de Ciencia y Tecnologfa. Pese al bajo monto de
recursos y el caracter horizontal de los instrumentos, la industria farmacéutica absorbi6 una
gran parte de los mismos. Entre el afio 2003 y 2008, la misma alcanz6 el 11% del financiamiento
total del FONTAR a partir de distintos tipos de instrumentos. Los proyectos biotecnologicos
representaron mas de la mitad del financiamiento (36 de los 72 millones de pesos), y a diferencia
de los proyectos otorgados a la farmoquimica que se centraron en las etapas de formulacion,
se focalizaron tanto en el apoyo a la I+D como en la optimizacion de procesos de produccion
de principios activos. Como consecuencia de ello, el 87% de las empresas biofarmacéuticas
recibieron subsidios, ya sean éstas nuevas empresas biotecnologicas o subsidiarias de grupos
locales con ausencia de financiamiento a filiales de empresas multinacionales.

Entre el afio 2010 y 2013 los montos de recursos asignados al sector aumentaron en el
marco de instrumentos mas selectivos a nivel de tecnologfa con la implementacién de los
FONARSEC y posteriormente con una otientacion sectorial al lanzarse los FITs en el marco
del plan Argentina Innovadora. Dicha selectividad sectorial se tradujo en una selectividad
a nivel de firma, con la creacién de consorcios entre organismos publicos de CyT y un
conjunto de empresas vinculadas a dos Grupos Farmacéuticos Nacionales®. La focalizacion
de los instrumentos posibilit6 el financiamiento del desarrollo imitativo y la inversion en
dos plantas de escalado y manufactura de protefnas recombinantes de segunda generacion
de estos grupos (Anticuerpos Monoclonales, Etanercept y factor de VIII de coagulacion
recombinante). La planta de manufactura de anticuerpos monoclonales comenzé a operar
en el aflo 2015 y al cierre de este trabajo ya habia logrado sustituir cerca del 20% de las
importaciones de este medicamento. La aceleracion de este proceso hacia fines del afio 2014
tiene importantes posibilidades de reducir en forma significativa el déficit comercial.

De esta manera se va avanzando de un enfoque de politicas horizontal hacia uno selectivo a
nivel de empresa (o grupo) que apoya a un conjunto de consorcios que de ser acompafiados
con requisitos de desempefio pueden llegar a constituir las bases para la sustitucion
de importaciones ¢ insercion exportadora en productos de la segunda generacion de
biotecnologia (Lavarello, Goldstein y Correa, 2015; Gutman y Lavarello, 2014).

2 Entre los afios 2010 y 2013 se destacan los financiamientos a los consorcios publico-privados entre la Universidad Nacional
del Litoral (UNL) y las empresas locales Zelltek y Gemabiotech, asi como, entre empresas vinculadas al grupo Chemo
(PharmaADN, Laboratorios Elea, Romikin) y la Universidad Nacional de Quilmes entre otros organismos.
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iii.  Enfoque estratégico de la propiedad intelectual: de la imitacion duplicativa
a la imitacion creativa

Con la adhesion al TRIPS las posibilidades de insercién como imitadores tempranos
frente a los nuevos paradigmas se vieron reducidas lo cual exige a los paises un abordaje
estratégico de la propiedad intelectual. La irrupcién de las biotecnologfas como
tecnologias dominantes en el sector plantea el desafio de pasar de una trayectoria de
aprendizaje basada en la imitacién duplicativa de productos propia del paradigma de
sintesis quimica a una nueva trayectoria de imitacién creativa en la que la propiedad
intelectual requiere un abordaje estratégico.

En la Republica Argentina, la adhesioén al TRIPS se concretd a partir de la sancién de
la Ley 24481 en el afio 1995 reemplazando a la antigua Ley 111. Argentina comenzé
a conceder patentes para los productos farmacéuticos a partir del afio 2001, luego de
haber hecho uso del periodo de transicién prevista en el acuerdo TRIPS. La industria
farmacéutica representa en promedio el 30% del total de patentes solicitadas (o unas
1.100 patentes solicitadas al afio). Del total de solicitudes de patentes farmacéuticas
presentadas entre el afio 2003 y el 2013, solo el 2,5% corresponden a empresas nacionales.

Si bien dicho cambio normativo requiere patentar productos, haciendo inviable una
estrategia de imitacién duplicativa como el adoptado por la experiencia de India hasta los
aflos noventa, existe una gran cantidad de dreas grises de la legislacion dado el aun bajo
grado de armonizacién de las convenciones internacionales existentes. Por un lado, el
acuerdo TRIPs prevé un conjunto de flexibilidades y salvaguardias, y por el otro, existen
importantes grados de libertad para definir con mayor precision la altura inventiva y el
alcance de las reivindicaciones a fin de evitar la proliferacién de patentes que cubren
variantes o derivados de ingredientes activos ya conocidos®.

Sibien hasta el afio 2007 la adhesion al acuerdo TRIPs se caracterizé por la laxitud de los
criterios de concesion de patentes, a partir del afio 2012 se adopta un enfoque estratégico
de la propiedad intelectual que busca aprovechar los grados de libertad existentes
en dicho acuerdo. Esto puede explicarse por cambios reglamentarios a partir de la
Resolucion Conjunta 118, 546 y 107 del ano 2011. La misma resulta de la articulacion
interministerial en la mesa de implementacion del plan industrial PEI2020. A partir de
la articulacién entre el Instituto Nacional de Propiedad Intelectual (INPI), el Ministerio
de Salud y de Industria fue posible establecer parametros mas precisos para el examen
y concesion de patentes en el sector farmacéutico evitando la proliferacion de patentes
con baja altura innovativa®. De esta manera, Argentina se suma al grupo de paises en
desarrollo que buscan limitar las barreras a la entrada adoptando un abordaje estratégico

3 Ley que fue reglamentada por el Decreto 260/96 y modificada por la Ley 25859/03.

34 Los paises desarrollados, y en particular Estados Unidos, han buscado generalizar su régimen de Pl y debilitar las
flexibilidades y salvaguardas a través de los TLC. Entre estas disposiciones se encuentran: patentar nuevos usos de
productos conocidos, la extension de los plazos de las patentes, limitaciones al alcance de las licencias obligatorias y
de la Excepcion Bolar, y la inclusion como objeto patentable de los datos de prueba de los productos farmacéuticos, y la
vinculacion entre la patente con el derecho de aprobacion sanitaria de los medicamentos.

3 Esta resolucién recoge algunas recomendaciones de la Organizacién Mundial de la Salud respecto de la necesidad de
evaluar con criterios méas estrictos la concesion de derechos exclusivos sobre medicamentos.
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de la propiedad intelectual facilitando de esa manera la emergencia de un nuevo sendero
de aprendizaje tecnolégico a partir de la imitacién creativa.

iv.  Aprendizajes regulatorios: la autoridad sanitaria como ventaja pais

Las barreras regulatorias no se limitan a la propiedad intelectual e incluyen los requisitos
para la aprobacion de medicamentos. A partir de la sancién de nuevas reglamentaciones
para biosimilares aprobadas por la Unién Europea en el afio 2003, y los avances recientes
en la definicién de gufas regulatorias de Estados Unidos, se evidencia un aumento de las
barreras regulatorias para la aprobacion de biosimilares.

Argentina tiene la ventaja de contar con un marco de aprobacién de biosimilares altamente
reconocido siendo referencia a nivel regional en esta matetia. Esto se explica por la ocurrencia de
una co-evolucién entre los aprendizajes regulatotios y aprendizajes tecnolégicos en bioprocesos.
Desde la década de 1990, ya se registraban productos biosimilares locales dada la experiencia
temprana de produccion. Esto permitié a la Administracion Nacional de Medicamentos,
Alimentos y Tecnologfa (ANMAT) acumular experiencia en la evaluacién y en el analisis de este
tipo de productos, el conocimiento de la estructura molecular y la evaluacion clinica.

Como resultados las disposiciones y reglamentaciones hoy se encuentran alineadas con los
criterios de la autoridad regulatoria europea y de la Organizacion Mundial de la Salud. En
esta linea se adopta un criterio caso por caso en el que la obtencién del registro sanitatio
de un biosimilar requiere ensayos clinicos abreviados siempre que los estudios analiticos
no hayan demostrado la comparabilidad entre la molécula de referencia y la similar. Este
aspecto es crucial porque es poco viable para una empresa de un pais en desarrollo replicar
los costosos estudios clinicos de una molécula original. Este abordaje caso por caso abre
la posibilidad de sustituir importaciones asegurando la accesibilidad de los medicamentos
a la poblacion ademas de generar un aprendizaje local a las empresas para luego insertarse
internacionalmente. Dado el reconocimiento de ANMAT como autoridad de aprobacién
sanitaria Argentina se ha trasnformado en una importante plataforma para el inicio de una
estrategia de internacionalizacién de empresas locales (y extranjeras).

V. El potencial de la compra gubernamental como instrumento de proteccion selectiva

El otro componente clave de la politica industrial desde una pespectiva del sistema de
salud es la compra gubernamental, la que representa cerca del 72% total y se explica
en gran parte por los medicamentos (Lavarello y Sarabia, 2015). Si se incluyeran las
compras del sistema de seguridad social para medicamentos de alto costo, la importancia
de la compra gubernamental serfa sensiblemente mayor. Esto otorga al Estado Nacional
una poderosa herramienta para llevar adelante una politica de desarrollo de capacidades
locales al mismo tiempo que se busca garantizar el acceso a la salud.

Esta herramienta ha cobrado mayor potencialidad en Argentina con la extension de la
cantidad de vacunas en el calendario oficial. Como resultado de ello se ha manisfestado
un aumento del déficit en concepto de vacunas que ha llevado a las autoridades nacionales
en el afio 2010 a la puesta en marcha de un mecanismo de transferencia de tecnologia
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para sustituir importaciones a cambio de la importacién de vacunas. En el mismo
participa un joint venture entre empresas multinacionales y un grupo nacional. El proceso
de sustitucion, cuya primera etapa era la transferencia de tecnologia de formulacion
y llenado, intenta avanzar hacia la etapa mds compleja del desarrollo del antigeno. La
extension de este tipo de proyectos, acompafiado de un adecuado monitoreo por parte
de las autoridades de aplicacion, podria extenderse a otros medicamentos de alto costo.

También con el objetivo de lograr el auto-aprovisonamiento de medicamentos se pretende
replicar este esquema para el caso de medicamentos de alto costo de sintesis quimica a partir
de acuerdos de transferencia tecnoldgica entre laboratorios publicos de medicamentos y
empresas multinacionales. La reciente creacién de la Agencia Nacional de Laboratotios
Publicos ha avanzado en la organizacién de mecanismos de transferencia de tecnologia
entre centros de investigacion de Cuba y laboratorios a cambio de acceso por parte de Cuba
de las capaciadades existentes en la infraestructura de CyT para caracterizar moléculas.

Enresumen, peseaque Argentinahalogrado generarunabase empresarial con capacidades
tecnologicas para insertarse como imitadora temprana de moléculas biotecnoldgicas, la
demora en articular un esquema regulatorio y de compra gubernamental con requisito de
ésta ha impedido saltar de la primera oleada de biotecnologfas a las moléculas de segunda
generacion mas complejas y de mayor precio unitario como los anticuerpos monoclonales
enlas que las barreras regulatorias y la presion competitiva de las empresas multinacionales
son sensiblemente mas altas. En respuesta a este nuevo contexto competitivo, desde el
afio 2007 se implementé un conjunto de instrumentos selectivos en la generacién de
capacidades tecnolégicas y de manufactura de moléculas de segunda generacion. No
obstante, el bajo grado de coordinacién interministerial en la implementacién de estas
acciones, la ausencia de esquemas de incentivos con requisitos de desempefio en base
a metas, y el predominio en una gran parte del perfodo de un enfoque “desde abajo”
(bottom up) de politica demoraron el lanzamiento de las nuevas moléculas en un contexto
de aceleracion de las innovaciones a nivel internacional. El avance de estas iniciativas
quedo acotado a un reducido conjunto de empresas farmacéuticas que por su tamafio
y su organizacioén en redes de empresas vinculadas tienen la capacidad de acceder a los
distintos instrumentos con una estrategia regional o global. Dicha dindmica impulsada
por el sector privado corre el riesgo de terminar en la relocalizacion en el extranjero de
la nuevas plantas, dada la ausencia de requisitos de integracion nacional en la produccion
de API biotecnoldgicos, frustrando el potencial de la Argentina en su insercién como
imitador temprano frente a la nueva oleada de moléculas de alto costo biotecnoldgico.

5. Reflexiones y trayectorias posibles de PlyT

Es posible concluir que si bien durante los afios 2000 la PIyT en Argentina no pudo superar
un marco institucional dominado por la juxtaposicién de capas geoldgicas se fue generando
un conjunto de aprendizajes en clertas agencias y ministetios que hacia el final del periodo se
traducirfan en el surgimiento de planes industriales y tecnolégicos de mediano plazo.
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En un contexto de inercia de los instrumentos y politicas preexistentes, al inicio del
periodo fue paradojalmente la politica macroeconémica la que mas apuntalé hacia la
modificacion del perfil sectorial a través de derechos de exportacion diferenciales y hacia
el final del periodo la reforma de la carta organica del BCRA que dio un fuerte impulso
a la generacién de capacidades productivas aunque desde una perspectiva estrictamente
anticiclica. La existencia de tipos de cambio diferenciales generd las condiciones para
un aumento del peso de los sectores manufactureros intensivos en ingenierfa. No
obstante los cambios incipientes en la estructura de la industria no se tradujeron en una
disminucion de la brecha tecnoldgica, que se amplio aceleradamente durante el periodo.

Hacia mediados de la década comenzé un cambio importante en la configuracién de
politicas en el marco de importantes aprendizajes institucionales: i) aquellos asociados a
la implementacién de instrumentos de apoyo a la generacidn de capacidades tecnoldgicas,
que permitieron pasar de un enfoque horizontal a uno mas selectivo de politicas; ii) la
recuperacion de instrumentos de administracion del comercio como mecanismos de
proteccion ; iii) la recuperacion de empresas estatales con el potencial de traccionar a la
industria ; iv) el diseflo e implementacién incipiente de planes industriales y tecnologicos
plurianaules después de décadas de ausencia.

Los aprendizajes institucionales permitieron pasar de una modalidad de intevencion
basada en un Estado regulador garante de la estabilidad macroeconémica a la modalidad
de intervencién de un Estado jardinero que a partir de mesas de disefio e implementacion
participativas define un conjunto de grandes dreas en los que existen capacidades e
identifica fallas del mercado o cuellos de botella que es necesario resolver para que las
mismas se desarrollen (véase el diagrama IV.2).

Diagrama IV.2
PIYT EN ARGENTINA: DISTINTAS TRAYECTORIAS INSTITUCIONALES
Oportunidades y capacidades tecnoldgicas (iv) Marco de incentivos y contexto de seleccion
(i) (ii) (iii) Tipo de  Incentivos Financiamiento Administra_ci(’)n Compra
Alcance de instrumento | Oportunidades ~ Aprendizajes ~Capacidades cambio  fiscales comercio publica
CyT distribuidos 1+D firmas
socialmente
(a) Macroeconémico
. "Estado garante de un buen
(b) Horizontal .
) contexto regulatorio y
(c) Regional "Estado jardinero o facilitador" macroecondmico”
(d) Sectorial/ tecnologia
Frontera
(d) Gran proyecto . i . .
(mision) Estado Institutriz (Industria Naciente)

Fuente: Elaboracion propia.

El regreso de la PIyT se expresa bajo esta nueva modalidad en el caso del plan estratégico
industrial PEI 2020 cuyos avances dependen de la existencia de cierta institucionalidad
previa —o de grupos con la capacidad e interés de participar en el plan— mds que
a la orientacion deliberada del conjunto de instrumentos disponibles hacia las areas
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estratégicas definidas. El lugar secundario de las autoridades de implementacion de estos
planes en las decisiones de politica y el bajo grado de orientacién de los instrumentos
existentes resta potencial a las acciones de PIyT.

En el marco de este regreso de la PIyT bajo un enfoque de Estado facilitador ciertos
subsectores o ramas individuales de sectores intensivos en ingenierfa o proximos a los
nuevos paradigmas tecnoldgicos manifestaron un aumento en la productividad y en el
aumento del empleo. Estas dindmicas fueron mds favorables en aquellas actividades en
las que previamente existian capacidades tecnolégicas y una institucionalidad privada.

Este es el caso por un lado de ciertos rubros individuales de las industrias de bienes de
capital, en las que aquellos subsectores orientados a la fabricacion de maquinaria agricola
que ya venfan siendo apoyados por politicas horizontales de incentivos a las capacidades
tecnologicas lograron avanzar en un proceso de sustitucion de importaciones de
productos relativamente complejos a partir de la administracion del comercio. Esto
permitié no solo aumentar la productividad en el periodo 2003-2008 sino que a partir
del afio 2009 logré mantenerse el crecimiento del empleo en el contexto de la amenaza
de las importaciones frente a la crisis internacional. Por otro lado, cabe destacar el caso
de la industria farmacéutica; aunque el sector no pudo revertir su déficir comercial
persistente, se generaron importantes aumentos de productividad y de empleo durante
todo el periodo. La articulacién de politicas de incentivos a las capacidades tecnologicas
y un abordaje estratégico en materia de propiedad intelectual y regulacién sanitaria han
generado las condiciones pata sustituir importaciones e insertarse como proveedor de
productos biotecnoldgicos a escala mundial.

No obstante estos avances y nuevos senderos de intervencion, con la ampliacion de los
instrumentos y los recursos dedicados a la industria, persisten ain un conjunto de limites
que conviene destacar a fin de consolidar el regreso de la PIyT durante los afios 2000.

. Se evidencia a lo largo del perfodo una falta de liderazgo de la PIyT, la ausencia de una
instancia de implementacion con la jerarquia institucional y los recursos necesatios
para hacer consistentes los objetivos con los instrumentos para alcanzarlos.

. Esta debilidad se traduce en una aun débil articulacion entre los instrumentos
de apoyo a las capacidades tecnoldgicas, los diversos mecanismos de incentivos
preexistentes y la promisoria recuperacion de las politicas de finaciamiento limitando
el potencial de los mayores recursos asignados a la politica industrial y tecnoldgica.

. Dicha desarticulaciéon se evidencia en el hecho que mientras las politicas del
MINCyT apuntan a sectores de punta vinculados a las nuevas tecnologias genéricas
(biotecnologia, soffware, nanotecnologia) las tecnologias vinculadas a los grandes
proyectos estatales como la tecnologia nuclear, aeroespacial y de defensa se
encuentran fuera de las areas estratégicas.

. El lugar secundario de las industrias intensivas en ingenieria entre las prioridades
estratégicas. El avance en materia de politicas de incentivos desde un esquema
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horizontal a otro mas selectivo no estuvo acompafiado de un impulso a estas de
mayor complejidad —como las maquinas herramientas— cuando las mismas no
solo mantienen un rol central como difusoras intersectoriales de tecnologfa sino
que lideran el aumento de la productividad en los paises centrales. El Régimen
de Bienes de Capital ha limitado su apoyo a equipos simples o a la industria de
magquinaria no estableciendo requisitos de capacidades tecnoldgicas.

El gran desafio en los préximos afios es el de mantener las capacidades tecnolégicas
y productivas creadas en el periodo. Estas se encuentran incorporadas en las rutinas
de las empresas y las habilidades de los trabajadores. L.as mismas no son faciles de
conservar si no se utilizan y en caso de reasignarse los recursos humanos calificados a
actividades tradicionales pierden su potencial. Los mismos no pueden volver a usarse
automaticamente frente a un nuevo periodo en que las condiciones internacionales
sean nuevamente favorables para el crecimiento. En este sentido un prerrequisito de
una PIyT es implementar todas las acciones que eviten un cambio estructural regresivo
que dificultarfan las posibilidades de crecer sin enfrentar nuevamente los problemas de
restriccion externa.

Frente a ello es de importancia jerarquizar la PIyT ylograr una articulacioén de las distintas
areas de intervencion a partir de una entidad supraministerial, con las capacidades
institucionales necesarias para liderar la estrategia de desarrollo. De esta manera seria
posible avanzar desde una trayectoria en la que el Estado pase de su rol facilitador a
uno en el que genere las condiciones para la creacién de nuevas ramas y sectores en una
estrategia de proteccion selectiva de sectores de ingenierfa intensiva.

En este marco es posible profundizar y ampliar experiencias como la del Plan sustenta y
de Y-TEC (YPF-CONICET), el rol de ARSAT como empresa articuladora de sistemas
de tecnologfas en telecomunicaciones nacional de alcance regional traccionando la
industria y servicios del soffware incorporado, la consolidacion del subsistema de industrias
de defensa ampliandolo hacia aplicaciones en usos civiles (integrando nacionalmente la
industria de astilleros y a la sustituciéon de importaciones de ferrocarriles) con potencial
de traccionar proveedores metalmecanicos. Para que el potencial de encadenamiento se
traduzca en una mayor integracion nacional de la produccién, y no termine encerrado
en la red de proveedores extranjeros, se requiere combinar los incentivos y medidas
de comercio administrado con una actualizacién de ley de compre gubernamental, y
una rejerarquizacion y reestructuracion del INTT en una red de agencias tecnoldgicas
especializadas en transferencia tecnoldgica a proveedores nacionales de autopartes,
bienes de capital e ingenietia y soffware incorporado.
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V. Planes industriales y los desafios
del desarrollo sostenible en Brasil

Mariano Laplane y Andrea Laplane

1. Introduccion

A partir de 2004, la politica de desarrollo productivo en Brasil ha experimentado
grandes cambios. Por una parte, la idea de que la innovacién sea importante para el
desarrollo econémico gand un rol destacado en la agenda de politica industrial. Por
otro lado, los desafios de politica en la actualidad se han vuelto también mds complejos,
a medida que se empieza a incorporar la preocupacion para producir efectos positivos
sobre la sostenibilidad social y ambiental y a medida en que otros pafses también
realizan esfuerzos significativos en la misma direccién, intensificando la competencia
en los mercados.

El énfasis en la innovacién y en el cambio estructural representa un quiebre importante
respecto a enfoques anteriores de la politica industrial y de la politica de ciencia y
tecnologfa. Este cambio ha sido gradualmente incorporado en el disefio de las politicas
industriales y tecnologicas de los ultimos afios, sucesivamente: la Politica Industrial,
Tecnolégica y de Comercio Exterior” (PITCE) vigente de 2004 a 2008; la Politica de
Desarrollo Productivo (PDP) para el perfodo 2008-2010 vy, recientemente, el Plan Brasil
Mayor (PBM, en portugués “Plano Brasil Maior”) que se lleva a cabo de 2011 en adelante.
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El cambio de enfoque fue acompafiado por el significativo aumento de recursos pata el
manejo de la politica industrial, la creciente institucionalizacién de la misma, la diversificacion
y sofisticacioén de los instrumentos, los esfuerzos para la articulacion y coordinacion de
estos instrumentos, y la coordinacién entre multiples actores publicos y privados.

Dentro del marco del Proyecto CEPAL — BMZ/GIZ “Cambio estructural y desarrollo
sostenible: un andlisis sobre Brasil” en este segundo informe de avance se analizan las
politicas industriales y tecnoldgicas de Brasil en el periodo comprendido entre el 2004
a 2014 con el objetivo de contribuir en la realizacién de un balance de la experiencia
reciente del pafs. Para ello, ademas de esta introduccion, en el informe se hace un breve
relato de la evolucién de la politica industrial y de la industria brasilefia hasta comienzo
de la década del 2000. A continuacion, se presenta un analisis de la politica de desarrollo
productivo en el periodo 2004-2014. En la seccidn siguiente se analizan las principales
variables que describen el comportamiento de la industria brasilefia en el periodo bajo la
influencia de la nueva politica El informe concluye con un balance de los resultados de la
politica de desarrollo productivo para la sostenibilidad social y ambiental.

2. Antecedentes de la politica industrial
en Brasil hasta el comienzo de los anos 2000

Brasil ha tenido una larga trayectoria de politicas para el desarrollo de su estructura
industrial. Hacia fines de los afios setenta completd una etapa importante del proceso de
industrializacioén haciendo uso de instrumentos que permitian la intervencion directa del
Estado en la esfera productiva, por medio de grandes empresas estatales que actuaban en
los sectores sidertrgico, quimico, telecomunicaciones y financiero, entre otros, y del uso
de diversos instrumentos de politica econémica y comercial para proteger la produccion
industrial local y estimular inversiones de empresas extranjeras. El proceso culminé con
la implantacién de una industria diversificada, productora de bienes finales durables y no
durables, intermediarios y equipos, con fuerte predominio de empresas multinacionales,
principalmente norteamericanas y europeas. Sin embargo, la crisis de la deuda externa en
los afios ochenta interrumpe esta experiencia, forzando la reorientacién —marcada por
significativa reducciéon— del rol del Estado en la economia en el perfodo subsecuente
que abarca desde 1990 hasta comienzos de la década del 2000.

El ciclo de politica industrial anterior a la crisis marca precisamente el auge del
esfuerzo estatal para promover la industrializacion. Remonta a esta época la creacién
de instituciones que hoy dia contintan jugando un rol fundamental en la financiaciéon
e/o implementacion de la politica industrial, como es el caso del Banco Nacional de
Desarrollo Econémico y Social (BNDES); la Financiadora de Estudios y Proyectos
(FINEP); el Instituto Nacional de la Propiedad Intelectual (INPI), entre otros. Con el
BNDES se desarrollan los mecanismos de financiamiento de largo plazo, la oferta de
crédito y la participacion accionaria. A su vez, la estructuracion de la FINEP  basada
en un fondo de financiamiento originario del BNDES, permiti6 apoyar actividades no
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contempladas en el marco institucional vigente hasta entonces, sobre todo los estudios
de viabilidad econémica, desarrollo y uso de la ingenierfa nacional para las inversiones en
capacidades productivas. En 1976, por primera vez, la FINEP pasa a apoyar de manera
explicita la capacitacién tecnolégica de empresas, utilizando el programa de Apoyo al
Desatrollo Tecnoldgico de la Empresa Nacional (ADTEN)™.

En los afios ochenta, la crisis impuso un cambio en la orientacién de la politica
econémica creando grandes saldos comerciales que ayudasen a financiar la salida de
divisas de la cuenta corriente de la balanza de pagos. A pesar de algunas tentativas de
continuar la industrializacién, promoviendo el desarrollo local de las tecnologias que
emergfan como nuevos polos dindmicos de la industria en el mundo, desde el punto
de vista del desarrollo productivo la década fue caracterizada como “perdida”. Ante la
deterioracién de las condiciones macroecondémicas, a lo largo de los afios ochenta se
produce una progresiva disminucién de los espacios de politica industrial y tecnolégica,
a excepcidn de algunas iniciativas aisladas” En ese contexto, los cada vez mas escasos
recursos publicos dirigidos al financiamiento a la innovacién y al apoyo a los centros de
investigacion de las empresas estatales, pasan a dar lugar a la mantencion de la amplia y
compleja infraestructura publica de investigacion basica y aplicada. En los afios noventa,
la reorientacion de la politica macroeconémica y las reformas estructurales —combinando
apertura comercial, liberalizacion, desregulacion y privatizaciones— profundizan esta
tendencia de retraccion del Estado en la economia, culminando en la desarticulacion de
la politica industrial y tecnoldgica™.

A partir de ese momento se conservan solamente algunos instrumentos implicitos de
politica de apoyo al sector productivo. Su rasgo principal pasa a ser la horizontalidad,
es decir, la busqueda de mejores condiciones econdémicas que contribuyan a la
atraccion de la inversion privada. Bajo este nuevo abordaje, mejorar la insercion
internacional de la economia brasilefia, la eficiencia, calidad y competitividad, son los
principales objetivos de la politica industrial. Para ello, los instrumentos utilizados son
principalmente dos: la adopcién de medidas para estimular el aumento de la eficiencia
en el ambito del Programa Brasilefio de Calidad y Productividad (PBQP, por sus siglas
en portugués) y el apoyo indirecto a la innovacion a través de incentivos fiscales en
el marco de los Programas de Desarrollo Tecnoldgico para la Industria (PDTI) y la

Agricultura (PDTA).

El predominio de criterios horizontales y la falta de recursos modifican sensiblemente
el rol de instituciones como la FINEP y el BNDES. La primera sufre pérdidas en la
capacidad de financiamiento directo. EI BNDES acumula nuevas funciones como
agente del proceso de privatizaciones y como responsable por la oferta de crédito a
las exportaciones de manufacturas. El banco, ademas, pasa a utilizar nuevas fuentes de

36 Bastos, Valéria Delgado. 2000-2010: Uma década de apoio federal a inovagéo. Revista do BNDES 37, junho 2012, pp. 121-176.

7 Constituyen ejemplos la creacion de la Politica Nacional de Informatica (Ley No. 7232 de 29 de Octubre de 1984) y también
del Ministerio de Ciencia y Tecnologia en 1985 (por medio del Decreto No. 91146, de 15 de Marzo de 1985).

3% A pesar del fuerte predominio de la orientacién liberal, hubo en algunos casos, como en la industria automotriz, formas de
intervenciéon mas acentuadas. Ver Laplane, M. & F. Sarti (1997). Competition, Policy and Growth in the Brazilian Automobile
Industry. Anais do 5" International Colloquium of GERPISA.
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recursos como el mercado de capitales, con lo cual logra preservar un papel mas activo en
la promocién del desarrollo industrial, tecnolégico y de innovacion, incluso retomando,
lentamente, aspectos del abordaje sectorial que habian sido atenuados anteriormente™®.
Por ejemplo, con el Programa de Apoyo al Soffware (PROSOFT), creado en 1997, el
BNDES abre una linea de financiamiento hacia empresas productoras de soffware.

Es solamente a partir de la creacién de los fondos sectoriales para la ciencia y la tecnologia
(“Fundos Setoriais”, en portugués) a finales de los afios noventa y comienzos de la década
de 2000 que se hace posible la efectiva reorientacion sectorial de la politica industrial.
Al vincular nuevas fuentes de recursos al Fondo Nacional de Desarrollo Cientifico y
Tecnolégico (FNDCT), administrado por la FINEP, y buscat incentivar las inversiones en
ciencia, tecnologfa e innovacion, estos fondos sectoriales logran inicialmente recuperar y
posteriormente ampliar el volumen de recursos dirigidos a estas actividades. A través de
esta iniciativa se vinculan tanto la fuente de financiamiento como la asignacién de estos
recursos al sector productivo que dio origen al fondo sectorial especifico. Entre 1997 y
2004 fueron creados, en total, 16 fondos que en su conjunto integran el FINDCT; 14 de
ellos orientados hacia sectores especificos y otros dos fondos horizontales®.

La presencia de estos nuevos fondos mostré que era necesatio introducir cambios
en el disefio institucional y en el modelo de gestion de la politica, por requerir mayor
articulacion e integracion entre diferentes actores, tales como universidades, empresas
y distintas agencias publicas. Por esa razén se amplian progresivamente los esfuerzos
para perfeccionar el marco juridico e institucional de ciencia y tecnologifa, y explicitar la
promocién de la innovacion como un objetivo de politica. En ese sentido, se extiende y
modifica el marco legal existente, a través de la creacién de una nueva ley sobre incentivos
fiscales y un proyecto de Ley de Innovacion, asi como la actualizacién de las leyes de
propiedad intelectual, informatica, variedades de cultivos, programas informaticos y la ley
de bioseguridad, entre otros cambios pertinentes. El proceso de adecuacién del marco
institucional se mantendtia a lo largo de los afios 2000*. Igualmente, en el afio 2002, se
crea una nueva institucion, el Centro de Gestion y Estudios Estratégicos (CGEE), el cual
originalmente asumitfa la funcién de impulsar la elaboracion de estudios de prospeccion
tecnoldgica, evaluacion e informacion. A través de estas actividades, el CGEE darfa
apoyo a la creacion de una agenda estratégica para la gestion de los fondos sectoriales y la
politica de desarrollo productivo.

La ampliacion de los recursos financieros y la modernizacion del marco legal de apoyo
a la innovacién emprendida hacia el final de los afios noventa pretendian fortalecer la
competitividad de las empresas industriales brasilefias, aunque no consiguieron neutralizar
la reaccion defensiva de la industria ante el nuevo contexto de apertura econdmica.
La respuesta de la industria ante la apertura y ante los precios relativos desfavorables

39 Bastos, Valéria Delgado. 2000-2010: Uma década de apoio federal a inovagdo. Revista do BNDES 37, junho 2012, pp. 121-176.
40 Informaciones sobre los Fondos Sectoriales estan disponibles en http://www.mct.gov.br.
“ Buainain, Antonio Marcio; S. Corder y C.A. Pacheco (2014), “Brasil: experiencias de transformacién de la institucionalidad publica

de apoyo a la innovacion y el desarrollo tecnoldgico”, en Rivas, Gonzalo y S. Rovira (eds.), Nuevas institucion para la innovacion:
practicas y experiencias en América Latina, Documento de Proyecto CEPAL, Naciones Unidas, Santiago de Chile, LC/W.601.
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establecidos por la politica econémica (tasa de cambio fuertemente apreciada y tasa
de interés eclevada) fue 4agil. Las empresas realizaron una rapida racionalizacién y
reorganizacion de sus actividades productivas: especializaron sus lineas de producto,
substituyeron paulatinamente los insumos locales por importados, introdujeron métodos
modernos de gestion y redujeron el numero de empleados.

El comportamiento de las empresas industriales se tradujo en resultados relativamente
decepcionantes para el desarrollo productivo. La produccién y el empleo industrial
disminuyeron. La productividad industrial aumentd, pero las inversiones para expansion
de la capacidad de produccion fueron escasas®. Las inversiones extranjeras en la industria
consistieron principalmente en adquisiciones de empresas de propiedad nacional y en la
modernizacion de las plantas existentes (inversiones brownfield)®.

Las empresas industriales concentraron sus recursos en los productos y en las actividades
de produccion en las que podian resistir mejor la presion de la competencia externa. Las
actividades mds intensivas en investigacién y desarrollo perdieran espacio relativo*. La
modernizacion de los productos y procesos industriales fue realizada predominantemente
por medio de la incorporacion de tecnologias incorporadas en proyectos de productos y
en equipos adquitidos en el exterior, con bajo desarrollo de capacitacion propia®.

El impacto de las nuevas estrategias de las empresas en la balanza comercial fue
significativo. Las importaciones de productos manufacturados aumentaron mds que las
exportaciones y a partir de 1995 el saldo en el comercio de productos manufacturados
fue negativo. El déficit era concentrado en el comercio de productos de media y alta
intensidad tecnoldgica. El superavit en el comercio de esos productos con América del
Norte, con el Mercosur y con los pafses de la ALADI no era suficiente para financiar el
déficit con los paises asiaticos y con Europa®.

Hacia comienzos de los afios 2000 el impulso modernizador de la nueva politica de
desarrollo productivo se agoté con resultados ambiguos. Por una parte, la presion
competitiva resultante de la apertura y de la retraccion de la intervencién directa estatal
provoco una rapida difusién de técnicas modernas de gestion y de organizacion de la
produccién, con aumento de la productividad y de la especializacion en las empresas.
Por otra parte, la industria brasilefia no aumentd significativamente su capacidad de

42 CNI/CEPAL (1997). Investimentos na industria Brasileira 1995/1999, caracteristicas e determinantes, Rio de Janeiro, CNI,
mimeo. Bielschowsky, R, M.T. Abicalil, J.C.de Oliveira S. Soares, M. Wohlers Formagao de capital no ambiente das reformas
econdmicas brasileiras dos anos 1990: uma abordagem setorial. En: Baumann, R. (org.) Brasil: uma década em transigao.
Rio de Janeiro, Editora CAMPUS.

R Sarti, F.e M. Laplane (2003) O investimento estrangeiro direto e a internacionalizagéo da economia brasileira nos anos 90.
En: Laplane, M., L. Coutinho, C. Hiratuka (org.) Internacionalizagéo e desenvolvimento da indUstria no Brasil. Sdo Paulo,
Editora UNESP.

A Coutinho, L. (1997). A especializagdo regressiva: um balanco do desempenho industrial pés-estabilizagéo. En: Vellosso, R.
(org.) Brasil: desafios de um pais em transformagao. Rio de Janeiro, Forum Nacional-José Olympio Editora.

4 Tigre, P.B., J.E. Cassiolato, M.H.de Souza Shapiro e J.C. Ferraz (2000). Mudangas institucionais e tecnologia: Impactos
da liberalizagéo sobre o Sistema Nacional de Inovagdes. En: Baumann, R. (org.) Brasil: uma década em transigéo. Rio de
Janeiro, Editora CAMPUS.

A Laplane, M. e F. Sarti (2006) Prometeu Acorrentado: o Brasil na industria mundial no inicio do século XXI. En Carneiro, R.
(org.) A supremacia dos mercados e a politica econdmica do governo Lula. Sdo Paulo, Editora UNESP.
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innovar y competir en los mercados internacionales. La participacion de la industria de
transformacion en el PIB que llegd a ser de 21%, en los afios ochenta, se redujo a 13,6%
hacia el comienzo de los afios 2000.

La suma de la baja capacidad de innovacion, de las condiciones macroeconémicas
desfavorables establecidas por la politica macroeconémica y de la escasa inversion
productiva conspir6 contra el cambio estructural que hubiera sido necesario para que la
industria brasilefia mejorara su posicion en la industria mundial la cual, ya a comienzos de
los afios 2000, avanzaba rapidamente en su proceso de integracion global. Una industria
mas competitiva habrfa hecho posible que la economia brasilefia resistiera mejor el
impacto de las sucesivas crisis que afectaron la economia mundial en aquellos afios.

3. Hacia una politica industrial sostenible: la experiencia 2004-2014

La estrategia de desarrollo productivo sufrié una nueva inflexion a partir de 2004.
El cambio era parte de una amplia reorientacién de la politica econémica anunciada
durante la campana electoral por el equipo que asumi6 el gobierno en enero de 2003.
Los objetivos principales eran retomar el crecimiento, eliminar el hambre, reducir la
desigualdad y elevar el nivel de vida de los asalariados. El desarrollo productivo era
necesario para acompafar la esperada ampliaciéon del consumo interno. La industria
debia modernizarse, crecer y mejorar su insercion internacional.

El proceso de reconstruccion y de fortalecimiento institucional y del marco legal para la
innovacion que se iniciara con la creacion de los fondos sectoriales se acentud a partir
de 2004 y acompaflé —aunque no al mismo ritmo— la evolucién de las ideas sobre el
rol de la politica industrial, los objetivos que debia priorizar, y la complejidad creciente
de los problemas a los que se buscaba atacar, como es el caso de la inclusién social y el
cuidado del medio ambiente. Esto, en alguna medida, se ve reflejado en los documentos
de politica. A lo largo de los dltimos 10 afios, Brasil ha adoptado tres planes de politica
industrial. En 2004 se edit6 la “Politica Industrial, Tecnolégica y de Comercio Exterior”
(PITCE). A esta la substituy6 la “Politica de Desarrollo Productivo” (PDP) en 2008 y
luego el reciente “Plano Brasil Maior” (PBM) lanzado en 2011.

En el cuadro V.1, a continuacién, se presentan las caracteristicas principales de
esta evoluciéon mas reciente de la politica industrial en Brasil, destacindose las
experiencias en el ambito de la incorporaciéon de las dimensiones social y ambiental
de la sostenibilidad.
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Cuadro V.1

Politicas industriales y tecnoldgicas en América Latina

RESUMEN DE LA EVOLUCION RECIENTE DE LOS PLANES INDUSTRIALES EN BRASIL

(2004-2014)

2004-2008 PITCE

2008-2010 PDP

2011-2014 PBM

Objetivos

Eje
central

Lineas de
accion

Fortalecimiento y expansion
de la base industrial brasilefia
por medio del incremento de
la capacidad innovadora de
las empresas;

Vision estratégica de largo
plazo hacia la innovacién y la
agregacion de valor a procesos,
productos y servicios de la
industria nacional;

Horizontales: innovacién y desarrollo
tecnoldgico, insercién internacional/
exportaciones, modernizacion
industrial, ambiente institucional

Sectores estratégicos: software,
semi conductores, bienes de capital,
farmacos y medicamentos;

Fortalecimiento de la
economia del pais,
crecimiento sostenido e
incentivo a la exportacion;

Dialogo con el

sector privado y el
establecimiento de
metas para permitir el
permanente monitoreo;

Macro-metas: acelerar
la inversioén fija;
estimular la innovacién;
ampliar la insercion
internacional de Brasil;
e incrementar el
numero de MiPyMEs
exportadoras.

Promocién de la
competitividad de la
industria en los mercados
interno y externo por medio
del impulso a la innovacion;

Integracion de varios
instrumentos y 6rganos
del Gobierno Federal
cuyas iniciativas miren
hacia la generacion de
empleos e ingresos;

Originalmente prevé un
conjunto de medidas
horizontales, verticales e
integradoras, las cuales
serian complementadas a
lo largo del periodo 2011-
2014 a partir del dialogo
con el sector productivo.

Actividades portadoras de futuro:
biotecnologia, nanotecnologia y
energias renovables

Fuente: Elaboracion propia base a ABDI (2015).

3.1 LaPolitica Industrial, Tecnolégica y de Comercio Exterior” (PITCE) 2004-2008

En 2004, un afio después de la asuncién del Presidente Lula da Silva, se produce el
lanzamiento de la “Politica Industrial, Tecnoligica y de Comercio Exterior” (PITCE), la que
articula un conjunto de medidas con el objetivo de mejorar la competitividad e insercion
externa de la industria brasilefia, explicitando la reanudacion de una agenda de desarrollo
industrial con énfasis sectorial y de innovaciéon tecnolégica. Combina, para ello, medidas
de desgravacion impositiva de la inversion, instrumentos para la creacién de capacidades
para la innovacion y agregacion de valor, asf como como medidas de politica comercial
(defensa comercial, regulacioén y defensa de la competencia).

Pese a la preferencia por instrumentos horizontales, la bisqueda de condiciones que
favorezcan el incremento de la competitividad y una mejor insercién internacional,
también fueron definidos algunos sectores prioritarios por su potencial respecto a la
frontera tecnoldgica y para la difusion de tecnologias (semiconductores, soffware, bienes
de capital, farmacos y medicamentos, como también sectores portadores de futuro, tales
como biotecnologfa, nanotecnologia y energfas renovables). Asimismo, se busca una mayor
coordinacién entre varias politicas y actores, por medio de la creacion del Consejo Nacional
de Desarrollo Industrial (CNDI) y de la Agencia Brasilefia de Desarrollo Industrial (ABDI).
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Se consolidan algunos aspectos centrales del marco institucional disefiado en el periodo
anterior, como es el caso de la Ley de Innovacion (10.973/04) y la “Ley del Bien”
(11.196/05)". La nueva legislacion petfecciona y define los aspectos practicos de la
cooperacion para la I+D (como por ejemplo la definicion de los derechos de propiedad
intelectual y las condiciones de licencias), amplia y automatiza los incentivos fiscales y los
mecanismos de subvencién econémica, reglamenta el rol de investigadores en empresas,
establece reglas para los fondos de capital de riesgo y para el uso de las compras publicas
para promover la demanda de innovacién (“encomenda tecnolégica”).

Se desvincula la aplicacién de los fondos sectoriales respecto de los sectores de origen
de aquellos recursos. Dicho cambio se realizé bajo el argumento de que aquellos
sectores considerados prioritarios en la PITCE necesitarfan recursos y, para ello, la Ley
de Innovacién eliminarfa la obligatoriedad de aplicacién en los sectores de origen de
FNDCT/fondos sectoriales para el caso de subvenciéon econdémica. En 2007, con la
reglamentacion del uso de recursos del FNDCT (Ley 11.540/07) la desvinculacién se
amplia hacia todos los fondos sectoriales, no solamente mediante subvencién, con la
finalidad de incluir el financiamiento de acciones “transversales”. A la vez, la decision
sobre la aplicacion de recursos de los fondos sectoriales en actividades transversales
pasa a ser objeto de la consideracion del Consejo Director del FNDCT, asumiendo un
caracter de recomendacién para los Comités Gestores de cada fondo sectorial.

Cuadro V.2
EVOLUCION RECIENTE DEL MARCO LEGAL E INSTITUCIONAL PARA LA INNOVACION
Afo Tema Marco Legal Objetivos
2004  Agencia para Ley 11.080/2004 y Crea la Agencia Brasilefia de Desarrollo Industrial
el Desarrollo Decreto 5.353/2005 (ABDI), 6érgano coordinador de las politicas de
Industrial (ABDI) desarrollo industrial y de los agentes involucrados
2005 Consejo Ley 11.080/2004 y Crea una instancia colegiada por la que
Nacional para Decreto 5.353/2005 representantes de la sociedad civil, ministerios
el Desarrollo y el BNDES propongan a la Presidencia de la
Industrial (CNDI) Republica politicas y medidas especificas para
promover el desarrollo industrial del Pais.
2004  Innovacion Ley de innovacién Crea un entorno favorable para investigacion,
(10.973/04) desarrollo e innovacion.
2005 Incentivos Ley 11.196/05 Incentiva actividades de I+D e innovacion.
fiscales modificada por las Leyes

(“Ley del Bien”)  11.774/08, 12.350/1,
12.546/11 y 11.487/07

2007  FNDCT Ley 11.540/07 Reglamenta el uso de recursos del FNDCT/
Fondos sectoriales

Fuente: Elaboracion propia.

a7 “Lei do Bem” en portugués, debe su nombre al hecho de que eliminaba una serie de distorsiones impositivas a las que se
caracterizaba como un conjunto de maldades.
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Una vez mis, instituciones como el BNDES y la FINEP se ven profundamente afectadas
(directa o indirectamente) por los nuevos lineamientos de la politica industrial y sus
impactos. E1 BNDES, por ejemplo, amplia considerablemente su rol en apoyo a la
innovacion —el eje central de la politica industrial vigente— lo que se ve reflejado en los
cambios en su agenda de accién y politica operacional®. En el petiodo 2004-2008, el
banco creé el Fondo Tecnoldgico (FUNTEC), un instrumento de apoyo no reembolsable
para atender a las dreas prioritarias, nuevos programas sectoriales como el Programa de
Apoyo al Desarrollo de la Cadena Productiva Farmacéutica (PROFARMA), asi como
nuevas lineas de apoyo a la innovacion de caracter horizontal. En este dltimo caso, el
banco financia tanto las etapas de I+D e innovacion, como también las etapas mas
avanzadas de la cadena, las que incluyen la expansion y adecuacién de capacidades y la
comercializacién de los resultados.

En cuanto a la FINEP, su rol vuelve a ampliarse como entidad gestora y ejecutora de
los recursos del FNDCT, a partir de la ampliacion de la base de recaudacién de estos
fondos. Para el afio 2000, el presupuesto de la FINEP era de 2.000 mil millones de reales
un récord respecto a los 20 afios anteriores y casi el doble respecto al afio anterior. Del
total de recursos asignados a la FINEP en el 2006, 1,2 mil millones de reales tuvieron
origen en el FNDCT. En sus operaciones, la institucién también combinaba instrumentos
reembolsables y no reembolsables para estimular la innovacién en empresas de distintos
tamafios. Por otra parte, las micro y pequenias empresas de base tecnoldgica se ven atendidas
por el Programa de Apoyo a la Investigacion en la Pequefia Empresa que les ofrece fondos
no reembolsables (PAPPE, por sus iniciales en portugués: Programa de Apoio a Pesquisa
na Pequena Empresa). Asimismo, el programa “Juro Zero” (o interés cero) apoya a las
micro y a las pequefias empresas consideradas innovadoras en diferentes aspectos, ya
sean gerenciales, comerciales, de procesos, productos o servicios. A las empresas no se
les exigen garantias reales, ni tampoco el pago de intereses; y pueden pagar en 100 cuotas.
Tanto la FINEP, como el BNDES ofrecen capital de riesgo y capital semilla, apoyando
financieramente en las etapas iniciales a las nuevas empresas emprendedoras.

Son tres los ejes de la PITCE: a) acciones horizontales; b) verticales (“opciones
estratégicas”); y ¢) “actividades portadoras de futuro”. Entre las primeras figuran
acciones de promocién a la innovacién en la industria, modernizacion industrial 'y
de mejora de la insercion de las exportaciones brasilefias. Ademads, constan también
medidas de desgravamen impositivo a la inversiéon privada. Las acciones verticales,
a su vez, se dividen entre aquellas que contemplan sectores estratégicos (“opciones
estratégicas”) y actividades portadoras de futuro. A continuacién, se resumen los
principales instrumentos adoptados.

a. Acciones horizontales

Promocién de la innovacién en la industria: medidas diferenciadas segun el tipo de
empresas (emergentes de base tecnoldgica, o pequefias, medianas y grandes:

e Bastos, Valéria Delgado. 2000-2010: Uma década de apoio federal & inovagdo. Revista do BNDES 37, junho 2012, pp. 121-176.
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Incentivos fiscales;

Incentivos para la interaccion piblico-privada: subvencion econémica (posibilidad
de subsidio directo a la empresa, incluye formas de subvencién con intereses);

Aumento de la oferta de crédito en condiciones favorables a la realizaciéon de
actividades de innovacién (fondos reembolsables y no reembolsables, incluyendo
capital de riesgo y capital semilla, ademas de apoyo a la incubacién de empresas);

Aumento del nimero de becas de investigacion;
Compras gubernamentales;
Fortalecimiento de los sistemas de propiedad intelectual y metrologia;

Apoyo al desarrollo de instituciones publicas de ciencia y tecnologifa (a través de la
Ley de Innovacion);

Formacién de recursos humanos por medio del aumento de la oferta de cursos de
ingenierfa y becas para areas tecnoldgicas;

Desarrollo de programas estratégicos para el Ministerio de Ciencia, Tecnologfa e
Innovacion, como por ejemplo el programa espacial y el programa nuclear, entre otros.

Insercion externa, apoyo a las exportaciones, bajo el “Programa Brasil Exportador”,
el que incluye medidas de:
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Financiamiento: una importante linea de apoyo y que ha sido considerablemente
ampliada es el BNDES-exzz. Esta dirigida a la exportacion de bienes y servicios
nacionales y es aplicable tanto en la fase previa al embarque de mercaderias — apoyo
a la produccion y a la exportacion indirecta de bienes y servicios, por intermedio
de una “empresa-ancla” — como en la fase posterior al embarque. En este dltimo,
se ofrece apoyo a la comercializacién de bienes y servicios nacionales en el exterior.

Simplificaciéon de procedimientos y reduccion del costo a las exportaciones
(desgravamen tributario, medidas para agilidad en los procedimientos aduaneros,
entre otras). Por ejemplo, la Ley 11.196/05 (“Lei do Bem”) crea dos mecanismos
de exencién tributaria hacia la promocién de las exportaciones: el Régimen de
Adquisicion de Bienes de Capital para Empresas Exportadoras — el RECAP —y el
Régimen Especial de Tributacién para Empresas Exportadoras de Soffware;

Estimulo a la creacién de centros de distribucion de empresas brasilefias en el
exterior y a su internacionalizacién (colaboracién entre la Agencia Brasilefia
de Promocién de las Exportaciones e Inversiones (APEX) y el Ministerio de
Desarrollo Industrial y Comercial (MDIC), la cual logré mejorar la distribucion y el
acceso a mercados, reduciendo los plazos entre pedidos y entregas), con sucursales
en Miami, Frankfurt, Lisboa, Varsovia y Dubai entre otros;
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. Promocién comercial y prospeccion de mercados, por medio de la APEX;

. Apoyo alainsercién en cadenas internacionales de abastecimientos, la internacionalizacion
y la consolidacién de marcas brasilefias en el exterior —linea de apoyo del BNDES;

. Apoyo a la consolidacién de la imagen de Brasil en el exterior, bajo iniciativa
conjunta del Ministerio del Turismo, APEX, Ministerio de Relaciones Exteriores,
Secretarfa de las Comunicaciones de la Presidencia de la Republica,

Modernizacion industrial: combina la expansién de medidas ya existentes y algunas
novedades, sobre todo respecto a la oferta de apoyo a micro, pequefias y medianas empresas,
por su importante potencial para el empleo y, en promedio, baja capacitacion tecnolégica.

. Apoyo al desarrollo organizacional, gerencial, crediticio y para la certificacién de
productos y procesos en pequefias y medianas empresas;

. Apoyo articulado a sistemas productivos locales (“APLs”, por sus iniciales en
portugués, “Arranjos Produtivos Locais”);

. Lineas del BNDES para financiar el cambio/ compra de equipamientos con especial énfasis
en el segmento de insumos (siderurgia, petroquimica, papel y celulosa) e infraestructura;

. Nuevas modalidades de la linea de crédito FINAME, del BNDES, como el
programa “Modermaq”, ofreciendo financiamiento pata las pequefias y medianas
empresas para la compra de maquinas y equipamientos a cuotas fijas;

. “Cartio BNDES” (tarjeta de crédito BNDES) — crédito pre-aprobado para micro,
pequefias y medianass empresas, préstamos para la adquisicion de bienes de produccion;

. Otras lineas de apoyo del BNDES a las empresas medianas y de mayor tamafio y
sus cadenas productivas (Programa de Fortalecimiento de la Competitividad de las
Empresas del Sector Industrial);

. Medidas para el fortalecimiento de la infraestructura para la tecnologia industrial
basica, asi como la inauguracién de un programa de certificacién de productos;

Ambiente institucional y la capacidad productiva

. Ademas de las medidas para perfeccionar y complementar el marco legal para la
innovacién que se mencionaron anteriormente (en particular, tras la adopcién de
las leyes de innovacién y la ley que articula los incentivos fiscales, la creacion de la
ABDI y la actualizacion de la ley de propiedad intelectual, entre otras) se destacan
las medidas para el desgravamen de los costos a la inversion privada, entre otras:

. La eliminacion del impuesto sobre productos industrializados para bienes de capital;

. La reduccion del impuesto a las importaciones para un conjunto de equipamientos
sin versién nacional;
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. La depreciacion acelerada (Programa “Invista J4”, leyes 11.051/04 y 11.196/05;

. Reduccién del impuesto federal para elementos de la construccion civil (Decreto
5.697/00).

. Acciones para mejorar las condiciones de financiamiento;

. Acciones para facilitar y acelerar los procesos de apertura y cierre de empresas, entre otras.

b. Acciones verticales
Opciones estratégicas

. Semiconductores: Programa Brasil-Cl, con dos conjuntos de medidas: uno hacia
la creacién y fortalecimiento de la capacitacion local para el desarrollo de proyectos
y prototipos de chips; otro para la atraccion de inversiones para la fabricacion.

. Software: Medidas para el fortalecimiento de la industria a través de esquemas de
mejorfa de las condiciones de financiamiento (Programa PROSOFT y otras lineas
del BNDES) para el apoyo a la consolidacién y creacion de grupos nacionales de
mayor tamaflo; atraccion de las actividades de prestacion de servicios, involucrando
basicamente multinacionales del sector para ayudar la mejorfa de la imagen del
software brasilefio en el exterior y la formacién del mercado laboral; como la
del personal y el fomento al desarrollo de segmentos de futuro (recursos no
reembolsables via FINEP), entre otros.

. Bienes de capital: facilitacion de la compra de maquinas y equipamientos para
todos los segmentos de la economia y otras medidas.

. Farmacosy medicamentos: estimulo ala produccion de farmacos y medicamentos
(programa PROFARMA del BNDES); estimulo a la produccién de medicamentos
genéricos de elevado impacto en la salud publica; incentivo a las actividades de
I+D en el pais, entre otras medidas.

Actividades portadoras de futuro: a través de las acciones horizontales y verticales ya
mencionadas, recibirfan especial atencién aquellas actividades que tuvieran el potencial
para transformar radicalmente productos, procesos y usos en el largo plazo, como por
ejemplo la nano y biotecnologfa.

En resumen, durante la vigencia de la PITCE, la experiencia brasilefia hacia el desarrollo
para la inclusién social y la sostenibilidad medio ambiental fue adn incipiente y poco
articulada. Si bien el componente de la sostenibilidad se expresa en la preocupacion por
ampliar las capacidades productivas para la generacién del empleo, el apoyo a las mipymes y
APLs, o en el apoyo a sectores definidos como estratégicos, la estructuracion de programas
especificos en los que se integren y coordinen diferentes instrumentos con impacto sobre
el bienestar social y el medio ambiente era ain incipiente. Los avances se concentraron
en el ambito de la construccion y fortalecimiento institucional y del marco legal para la
innovacion, los que constituyen pre-requisitos para el fortalecimiento de la propia politica.
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3.2 La Politica de Desarrollo Productivo (PDP) 2008-2010

Los notables avances institucionales conseguidos bajo la vigencia de la PITCE y la mejora
en el escenario de la economia brasilefia (el alza de las exportaciones, la mayor estabilidad
macroeconomica y el aumento de las tasas de crecimiento), le siguieron en el afio 2007
las primeras sefiales inminentes de una grave crisis financiera internacional, que llevaron
a la formulacién de una agenda de politica industrial mas incisiva hacia la aceleracion del
crecimiento y la sustentabilidad en el largo plazo. A la vez, se explicita la preocupacion en
ampliar el acceso a la poblacion a bienes y servicios, lo que se ve reflejado en un conjunto
de medidas para la expansion de la capacidad de oferta local por medio de inversiones,
asegurar la robustez de la balanza de pagos, elevar la capacitacion para la innovacion
y fortalecer las pequefias y medianas empresas. Desde el punto de vista estratégico, se
busca fortalecer las instancias de dialogo y coordinacién entre el sector publico y el
sector productivo, estableciendo metas especificas, sistemas de monitoreo y evaluaciéon
de la politica®.

La implementacion de la PDP combina diferentes tipos de instrumentos, que abarcan
incentivos (fiscales, crédito, capital de riesgo y subvencién econémica, por ejemplo a
través del BNDES); el poder de compra de las agencias del gobierno y de las empresas
estatales (Petrobras); la regulacion técnica, econdmica y de la competencia (como es el
caso de la Agencia Nacional para la Salud Suplementar, organismo del Ministerio de
Salud que regula los precios de medicamentos); asi como el apoyo técnico, incluyendo
certificacion y metrologia, promocion comercial, propiedad intelectual, capacitacion de
recursos humanos y capacitacién empresarial (por ejemplo los programas de certificacion
del Instituto Nacional de Metrologia, INMETRO).

Una importante novedad de la PDP respecto a la PITCE se refiere a la sustituciéon de
un conjunto fijo y limitado de “sectores estratégicos” por una perspectiva mas amplia
y flexible respecto al universo de la estructura productiva. En ese sentido, se formula
un conjunto de programas organizados segun objetivos estratégicos, que representan
“desafios” que deben ser vencidos por distintos “sistemas productivos” (sectores,
cadenas, complejos etc...). Entre estos desafios figuran los siguientes:

. Liderazgo mundial: mantener o posicionar sistemas productivos o empresas brasilefias
entre los cinco principales players mundiales en sus actividades (liderazgo patrimonial,
tecnolégico o productivo) —por ejemplo, para mineria y sidertrgica, acronautica y
para el complejo productivo de etanol producido a partir de la cafia de azicar;

. Conquista de mercados: mantener o posicionar un determinado sistema productivo
en los principales flujos de comercio internacional con preservacion de la posicion
relevante en el mercado interno —por ejemplo, para bienes de consumo durables
(automotores y equipos de transporte y bienes de capital seriados);

. Focalizacién: construir y consolidar la competitividad en areas de elevada densidad

A Politica de desenvolvimento produtivo — PDP (MDIC, 2008). Politica de desenvolvimento produtivo: inovar e investir para
sustentar o crescimento. Disponible en http://www.desenvolvimento.gov.br/pdp/arquivos/destswf1212175941.pdf.
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tecnoldgica, con base en ventajas comparativas dindmicas o vocaciones locales —por
ejemplo, algunos segmentos del complejo de tecnologia de la informacién, del complejo
industrial de la salud y de la industria de bienes de capital de produccion no seriada;

. Diferenciacion: posicionar empresas y marcas brasilefias entre las cinco principales
de su mercado de actuacién, incluyendo los objetivos de fortalecer marcas ya
reconocidas nacional e internacionalmente y de vincular marcas locales a uno o mas
atributos que le asignen una imagen dnica y exclusiva —por ejemplo, industrias de
bienes de consumo poco durables y no durables, como alimentos;

. Ampliacién del acceso: mejorar el acceso de la poblacién a bienes y servicios
bésicos, o de interés socioeconémico, que afectan directamente a la calidad de
vida —por ejemplo, servicios de banda ancha, bienes de consumo durables y no
durables, y la construccion civil.

Por otro lado, la PDP mantiene y busca ampliar varias acciones de cardcter sistémico y
otras de caracter estratégico relevante para toda la economia brasilefia. Entre las primeras,
hubo aumento de recursos para financiar las inversiones o disminuir sus costos —mayor
volumen de recursos del BNDES vy la reduccién de los gpreads en las operaciones del banco—
ademas de las medidas para reducir el costo tributario de la realizacion de nuevas inversiones.
También en el ambito del BNDES, se abren nuevas lineas de financiamiento especificos
para la innovacién empresarial. Asimismo, hay una preocupacion del gobierno por integrar
las diferentes politicas e iniciativas en curso, dado que diferentes planes y programas tienen
impacto en el desarrollo industrial del pafs; las inversiones en infraestructura en el ambito del
Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC); las inversiones publicas en infraestructura
de ciencia, tecnologfa e innovacion previstas en el Plan de Accién para la Ciencia, Tecnologia
y la Innovacioén 2007-2010; y el apoyo publico a la capacitacion y entrenamiento de recursos
humanos en el ambito del Ministerio de Educacion, entre otras acciones del gobierno.

Desde el punto de vista de la coordinacion, gestion y articulacion de estos instrumentos,
la PDP representa un importante avance. A nivel intra-gubernamental, crea una instancia
articuladora de las diferentes iniciativas del gobierno hacia el desarrollo productivo, con
sede en el Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio (MDIC) que opera a través de
una secretarfa ejecutiva (la cual cuenta con la participacion de representantes de la ABDI,
BNDES y Ministerio de Hacienda). La gobernanza de la PDP, a su vez, queda a cargo
de un Consejo Gestor presidido por el Ministro de Desarrollo, Industria y Comercio y
también integrado por representantes de la Casa Civil de la Presidencia de la Republica y de
los Ministerios de Hacienda, Planificacion y Ciencia y Tecnologia. A nivel de la gestion de
la PDP, la novedad consiste en la adopcién de medidas para incrementar la transparencia
de las acciones y la atribucién mas precisa de responsabilidades por ellas, por lo que se le
asigna a un gestor responsable de la ejecucion y acompaniamiento de la implementacién
y cumplimiento de metas de un determinado programa por medio de un sistema de
monitoreo. Finalmente, con respecto a la instancia de articulacién entre el sector publico y
el privado, ésta queda fundamentalmente a cargo del Consejo Nacional para el Desarrollo
Industrial ya existente, en combinacion con otras instancias también vigentes desde antes,
como es el caso de las Camaras Sectoriales y Consejos para la Competitividad.
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Haciendo un breve balance, se puede decir que la crisis financiera internacional que
estall6 pocos meses después del lanzamiento de la PDP en 2008, impidié que ésta pudiera
alcanzar las metas esperadas. No obstante, el trabajo de planificacion realizado produjo
resultados significativos, especialmente respecto de la rapida ejecucion de medidas de
contencién a la crisis a través del BNDES y de los otros bancos publicos, los cuales
mantuvieron el acceso al crédito lo que permiti6 la recuperacion del consumo y de las
inversiones en el afio 2010. Hubo también un fortalecimiento de la institucionalidad de
la politica, profundizacién y mayor grado de articulacién de sus instrumentos.

La presencia de condiciones econémicas adversas, a rafz del aumento de la inestabilidad
externa impuso limites al alcance de la politica industrial en Brasil, potenciando
problemas ya desde hace mucho tiempo conocidos en el pais: la apreciacion cambiaria,
la precariedad de la infraestructura fisica y de recursos humanos, y el lento ritmo del
progteso tecnologico de la industria de transformacion, entre otros. Al mismo tiempo,
la compleja arquitectura de coordinacion entre actores publicos y privados prevista en
la PDP mostr6 ser poco eficiente para responder con la debida agilidad a los problemas
que la crisis global planteaba. Ante este nuevo contexto, el gobierno recurrié a la revision
de las metas de la politica industrial, lo que culminé en la edicién del Plan Brasil Mayor
(PBM), a partir del afio 2011.

3.3 El “Plano Brasil Maior” (PBM) 2011-2014

El PBM recobra el objetivo central de fortalecer la capacidad competitiva nacional
mediante el aumento sostenido de la productividad de la industria brasilefia, con énfasis
en el apoyo a la innovacién y al desarrollo tecnologico. Desempefia, ademas, un rol
fundamental en el combate a los efectos de la crisis internacional, sobre todo asociado
a los costos de la produccion industrial. Al mismo tiempo, por su alcance sectorial,
escala geografica y por el volumen de recursos asignados, juega un rol importante para
el desarrollo del pafs a través de la inclusion productiva, la calificacién profesional, la
sustentabilidad ambiental y el fortalecimiento regional.”

Los mecanismos de apoyo contemplados en el PBM se reunen en tres ejes centrales:
a) la reduccién de los costos de los factores de produccion y oferta de crédito para la
inversion; b) el desarrollo de cadenas productivas, la induccién del desarrollo tecnologico
y de la calificacion profesional; y ¢) la promocion de las exportaciones y defensa del
mercado interno.

Se combinan medidas coyunturales con otras de caracter estructural y por lo tanto de mas
latgo plazo, para el fortalecimiento sustentado de las capacidades productivas. A la vez,
se profundiza la tendencia anterior de combinar instrumentos sectoriales o verticales con
medidas hotizontales y transversales, con importantes avances respecto a la coordinacion
entre ellos. Figuran entre los instrumentos horizontales acciones para incrementar la

50 Agencia Brasileira De Desenvolvimento Industrial (ABDI), 2011. Plano Brasil Maior. Disponible en http://www.abdi.com.br/
Paginas/pdp.aspx.
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defensa comercial, el aumento de los recursos orientados a las actividades de innovacién
(especialmente via FINEP), asi como la formacién y calificaciéon profesional, la
produccion sustentable y el refuerzo de los incentivos a la inversion. Con relaciéon a
los instrumentos verticales, se buscd establecer una mayor selectividad. La politica
identificé un conjunto de cadenas productivas segin la naturaleza del impacto de las
medidas. En ese sentido, se prevé un conjunto de medidas especialmente orientadas a
aquellos sectores, cadenas, complejos industriales o segmentos con mayor capacidad
de difusién de sus impactos hacia otros sectores (“derrames”), con gran potencial de
impacto social y medio ambiental. Entre ellos, constan las cadenas de petroleo y gas, el
complejo de la salud, el sector automotriz, la industria de defensa y las tecnologias de la
informacién y comunicacion.

A continuacion, se resumen los principales instrumentos adoptados destacando algunas
experiencias con potencial efecto social y ambiental®:

a. Acciones horizontales

o Reduccién de los costos de trabajo: exencion a la ndmina, a través de la eliminacién
de la contribuciéon patronal al Instituto Nacional para la Seguridad Nacional
(INSS) y la compensacion parcial de nueva alicuota sobre la facturaciéon bruta, con
desgravacion integral de bienes exportados (Ley 12.546/11 prevé dicha exencion
para 15 sectores intensivos en trabajo, sensibles al cambio y a la competencia
internacional; las leyes 12.715/12, 12.794/13 y 12.844/13 ampliaron el nimero
de sectores a 56. La exoneracién de estos sectores se volvié permanente con la
Medida Provisoria 651 de 9 de Julio de 2014. Segun las estimaciones del Ministerio
de Hacienda, este nuevo modelo de renuncia fiscal llegaria a un valor de 42 mil
millones de reales en el perfodo de 2011 a 2014.

. Reduccion de los costos de capital: incentivos a las pequefias y medianas empresas:
a través de la extensiéon de los beneficios del régimen especial de tributos y
contribuciones de las micro, pequefias y medianas empresas —el Simples Nacional
o Supersimples (Ley Complementar 123/06)— para atender mayor cantidad de
empresas (Ley Complementar 129/11). Para ello, se ampli6 el techo de facturacion
y el limite de ingresos netos de las empresas beneficiarias de las medidas del Simples.
Esta medida también incorpora en su disefio un estimulo a las exportaciones, ya
que se excluyen de los ingresos contabilizados aquellos originados via exportacion.

o Desgravamen de la inversion: reduccion de los tributos incidentes sobre las
inversiones productivas, las que incluyen:

- adquisicion de bienes de capital a través de créditos automaticos del sistema PIS-
Pasep/CONFINS (Leyes 10.637/2002, 10.833/2003, 10.865/2004 y 12.546/2011);

5 Con base en el balance ejecutivo presentado por la Agencia Brasileira De Desenvolvimento Industrial (ABDI), 2015.
Plano Brasil Maior: inovar para competir. Competir para crescer. Balango executivo 2011-2014. Disponible en http://www.
brasilmaior.mdic.gov.br/.
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b.

- reduccién del impuesto sobre los productos industrializados (IPI) para bienes de
capital, material de construccion, camiones y vehiculos comerciales livianos (Ley
12.546/2011 reglamentada por distintos dectetos del Ministerio de Hacienda);

- reduccion del impuesto a la renta para bienes nuevos, a través de una medida
temporaria para la depreciacion acelerada.

Aumento de los fondos del BNDES para el financiamiento a la inversion en los
sectores prioritarios del PBM y en condiciones mas favorables (“Novo Programa de
Sustentagio ao Investimento Privado — PSI” y Programas Sectoriales del BNDES)

Acciones verticales

Desarrollo de cadenas productivas, desarrollo tecnologico y capacitacion de trabajadores
(con potencial de impacto social y medio ambiental):

Regimenes especiales sectoriales para el desarrollo productivo y tecnoldgico (cadena
automotriz, semiconductores, banda ancha, computadoras para uso educativo, defensa,

petroleo y gas).

“Programa de incentivo a Inovacdo Tecnolégica e Adensamento da Cadeia
Produtiva de Veiculos Automotores — Innovar Auto” (Ley 12.715/ 12 y Decteto
7.819/12): con el objetivo de aumentar la eficiencia energética y la calidad de los
vehiculos comercializados en el pais, el programa condiciona el acceso a incentivos
fiscales al cumplimiento de metas en la realizacién, directamente o por terceros, de
determinadas actividades en Brasil (manufactura, infraestructura para ingenierfa;
inversion en I+D+i; gastos en ingenierfa, tecnologia basica y capacitacion de
proveedores; registro ante el instituto metrolégico INMETRO). Al mismo tiempo,
se establecen metas para eficiencia energética, y se crea un sistema de monitoreo
del cumplimiento tanto de los requisitos para participar en el programa como de
los compromisos asumidos por las empresas (“Sistema de Acompanhamento do
Innovar-Auto”). A fines de agosto de 2014, 52 empresas ya habfan sido registradas.
Las nuevas inversiones confirmadas llegaban a 9,4 mil millones de reales, con
prevision de generacion de 15,5 mil nuevos empleos directos (ABDI 2015);

“Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnolégico da Industria de
Semicondutores — RADIS” (Leyes 11.484/07 y 12.715/12; Decreto 6.233/07):
combina subsidios e incentivos fiscales para la industria de semiconductores y
displays (pantallas LCD, LED, etc), funcionando también como un mecanismo de
atraccién de inversiones extranjeras;

Conjunto de politicas para el sector de petréleo y gas natural: combina instrumentos
fiscales, aduaneros y crédito, con la exigencia de contenido local, desarrollo
tecnologico, formacion de recursos humanos. y capacitacién de proveedores.

Estimulo a la innovacién (nuevo patrén de financiacion y expansion de la oferta de
calificacion profesional)
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“Plano de Apoio a Inovacio Empresarial — Inova Empresa™: inaugurado en 14
de Marzo de 2013, el Plan incrementa notablemente el volumen de recursos
publicos orientados a la innovacion tecnoldgica en empresas (para el bienio 2013-
2014, son 32,9 mil millones de reales™, ejecutados por el BNDES vy la Finep.
Los lineamientos para asignacién de estos recursos combinan: a) el énfasis en
sectores y empresas aceleradoras, asi como en tecnologias criticas; b) sinergia con
programas de innovacion basados en proyectos integrados de los cuales participen
empresas ¢ instituciones de investigacion; c) accesibilidad por “puerta dnica”,
refiriéndose a la unificacion de varios instrumentos de apoyo (subvencion, crédito,
fondos no reembolsables y participacién accionaria) en una sola convocatoria;
d) descentralizacion institucional del agente financiero para micro y pequefias
empresas; y €) escala (el volumen de recursos de Inova Empresa corresponde
a un 0.7% del PIB brasilefio). Para el bienio 2013-2014, la mayor parte de los
fondos (23.5 mil millones de reales) ha sido ejecutada en areas estratégicas (energfa,
petrdleo y gas, salud, defensa y aeroespacial, tecnologfas de la informacion y
comunicacion, agroindustria, y sustentabilidad socio-ambiental) y sus respectivos
desafios tecnolégicos. La diferencia ha sido utilizada para apoyar a las MPYME,
la infraestructura de innovacion y los proyectos de innovacién e ingenierfa de
otros sectores. Hasta agosto de 2014, 523 empresas habian accedido a 32,5 mil
millones de reales en el marco de las convocatorias conjuntas BNDES-Finep para
la implementacion de 594 planes de negocios (ABDI 2015).

“Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovacdo Industrial — EMBRAPII”, creada
en 2013, por iniciativa conjunta del MCTI y del Ministerio de Educacion,
ofrece recursos para financiar proyectos de desarrollo tecnolégico de interés de
empresas industriales, realizados en laboratorios publicos y privados habilitadas.
El proyecto debe ser financiado en partes iguales con recursos de la EMBRAPII,
del laboratorio habilitado y de la empresa interesada. LLos fondos de la EMBRAPII
son originados en partidas presupuestarias de los dos ministerios y del ENDCT.
La novedad que la EMBRAP II introduce en el sistema de apoyo a la innovacion
es que los laboratorios habilitados cuentan con crédito pre-aprobado para ofrecer
a las empresas interesadas. La existencia de recursos pre-aprobados estimula al
laboratorio a practicar una politica activa en la busqueda de clientes que puedan
aportar recursos adicionales. Las empresas son beneficiadas por la reduccion del
tiempo necesario para la aprobacién del aporte de recursos publicos para sus
proyectos de innovacion. La habilitacién de los laboratorios se realiza por concurso,
comprobando en los interesados competencia y experiencia en el desarrollo de
proyectos de innovacién en determinado campo tecnolégico. La EMBRAPII
inici6 sus actividades en 2013 con tres laboratorios habilitados. A fines de 2014
la red habia aumentado a 13 unidades. Se estaban realizando proyectos por un
valor total de 1,4 mil millones de reales, 470 millones de los cuales provenian de
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EMBRAPII. La meta era ampliar la red incorporando otros 10 laboratorios en
2015, completando 23 unidades habilitadas.

“Plano Nacional de Plataformas do Conhecimento — PNPC” (previsto en la Ley de
Innovacién n. 10.973/04 y formalizado a través del Decreto 8.269/14) apunta hacia
la fase pre-competitiva de los procesos de innovacion y mas cercana al conocimiento
cientifico basico, con la finalidad de promover la colaboracién entre agentes para la
solucién de problemas técnicos especificos u obtencién de productos o procesos
innovadores que involucren elevado riesgo tecnolégico (asociados a necesidades
sociales). El Plano fue inspirado en iniciativas semejantes realizadas en los paises
centrales, como por ejemplo en la industria aecrondutica europea. La plataforma de
conocimiento se refiere a la empresa, consorcio de empresas o entidades privadas
sin fines de lucro en la que interactian actores publicos y privados para la solucion
de soluciones tecnoldgicas y problemas concretos, segin metas y plazos especificos.
Tras la definicion de la estructura de gobernanza del PNPC (Decreto 8.269/14) la
siguiente etapa setfa la estructuracion de las primeras plataformas. El Decreto fue
publicado en junio de 2014, poco antes de las elecciones, y el proceso de instalacién
de las primeras plataformas no pudo ser iniciado antes del fin de afio.

Capacitacion profesional

“Programa Nacional de Acesso a Escola Técnica - PRONATEC” (Ley 11.513/11):
creado por el gobierno federal en 2011 con el objetivo de promover formacién
universal y gratuita capaz de impulsar el aumento de la productividad, calidad y
eficiencia necesarios al fortalecimiento de las capacidades para la innovacion
y el aumento de la competitividad. La coordinaciéon del programa esta a cargo
del Ministerio de Educacion, mientras que la oferta de cursos es descentralizada,
combinando instituciones publicas de capacitacién profesional, tecnoldgica
y cientifica (a nivel federal, estaduales, distritales y municipales) y privadas
autorizadas. Hasta 2014 el programa ha contado con recursos del orden de los
14 mil millones de reales, mas de ocho millones de personas inscritas. Para la
segunda etapa del programa (PRONATEC 2015-18) se estima la creacién de 12
millones de vacantes adicionales. También en el marco del programa, el BNDES
ha concedido un préstamo de 1,5 mil millones de reales para la modernizacion de
los centros de formacién profesional y la creacién de nuevos centros orientados
hacia la practica de la innovacion (“BNDES Qualifica¢do”). Finalmente, tras la
exitosa magnitud del PRONATEC, en septiembre de 2013 el gobierno busco
perfeccionar la orientaciéon de la oferta de cursos con el objetivo de atender las
demandas de dreas industriales mas carentes, lanzando para ello el “PRONATEC-
Brasil Maior”. En 2014, un mapeo nacional permitié identificar una demanda
de 550 mil vacantes, detallada por curso, estado, municipio y sector demandante.
Con base en esa informacion —y con los recursos del Fondo de Financiamiento
Estudiantl (FIES, Ley 12.513/11 y el Decreto 7.790/11 que la reglamentd)— el
gobierno pudo firmar acuerdos con representantes de los sectores productivos
para ofrecer alrededor de 350 mil vacantes para atender las demandas sectoriales
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(construccién, tecnologias de la informacidn, azdcar y etanol, textil, automotriz,
quimico, logistica, mineria, metalurgia y bienes de capital).

. Ampliacién del margen de preferencia para productos manufacturados y servicios
nacionales enlas compras gubernamentales: LaLey 12.249 /10 y el Decreto 7.546/11
que la reglamenta establecen hasta 25% de margen de preferencia para productos y
servicios domésticos que incorporen algin tipo de innovacién de producto al pais.
En 2013, el total de compras gubernamentales con margenes de preferencia llegd a
2.7 mil millones de reales, favoreciendo a las siguientes segmentos:

confecciones, calzados y artefactos (preferencia de 6% durante seis meses y
20% hasta 31/12/13);

retroescavadoras y motoniveladoras (fija margenes de 10 y 18%, después
alterado para 15 y 25% respectivamente);

farmacos y medicamentos (20% para farmacos y medicamentos no activos y
que utilicen farmacos especificos; 25% para productos biolégicos; y 8% para
insumos farmacéuticos activos en desatrollo o con capacidades de fabricacion
nacional inmediata;

productos médicos (8, 15, 20 y 25% para equipamientos hospitalarios e insumos
médicos de baja, mediana-baja, mediana-alta y alta tecnologia, respectivamente);

vehiculos ferroviario (20%);

camiones, furgones e implementos de transporte 17, 15y 14%, respectivamente);
equipos para agriculturay perforadoras (15% para tractores y 20% para perforadoras);
papel para impresion de papel moneda y disco para moneda (20%);

palas mecanicas, excavadoras, cargadoras y palas cargadoras (15%);
equipamientos de tecnologfa de la informaciéon y comunicacion (hasta 25%);

adquisicién de licencia para uso de programas de computacioén y servicios
asociados (18%); y

aeronaves ejecutivas (25%).

Ademas de las medidas para desarrollar las capacidades productivas y de innovacion,
recién mencionadas, el PBM ha jugado un importante rol en la promocién de las
exportaciones y la defensa del mercado interno. Las principales iniciativas en ese
sentido incluyen la concesion de exencion tributaria, crédito, facilitacion del acceso al
financiamiento publico, reduccién de costos administrativos, y defensa comercial. A
continuacion, se destacan algunas:
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. Restitucién o compensacion tributaria de tributos federales acuamulados a lo largo de
las cadenas de produccién para empresas exportadoras de productos manufacturados
y muchos semi manufacturados (“Regime Especial de Reintegragiao de Valores Tributarios
para as Empresas Exportadoras - Reintegra”; Tey 12.546/11 y Decreto 7.633/11
originalmente vigente para exportaciones realizadas hasta 31/12/12; luego extendido
por la Ley 12.844/13 y Decteto 8.073/13; y reeditado en el 2014);

. Concesion de garantias contra el riesgo y para ello la creacion de una empresa publica
para la constitucién y gestion de fondos para financiamiento de infraestructura
y operaciones de crédito a la exportacion (Agéncia Brasileira Gestora de Fundos —
ABGF”, Ley 12.712 y Decretos 7.976/13 y 8.188/14

. Integracién de los sistemas de control de los organismos gubernamentales que
desempefian acciones en el ambito del comercio exterior en una unica plataforma,
con el objetivo de optimizar y simplificar los flujos logisticos internacionales
(“Portal Unico de Coméreio Excterior”, Decreto 8.299/14);

. Reducciéon selectiva y temporaria del impuesto a la las importaciones (IPI)
para incentivar la inversién y la innovacién (bienes de capital, informatica y
telecomunicaciones). De 2011 a 2014, las inversiones vinculadas a las actividades
beneficiarias de la medida suman mas de 168 mil millones de ddlares;

. En el ambito de la defensa comercial, reduccién de los plazos para consultas
preliminares (de 180 a 120 dias) y de las investigaciones antidumping (de 15 a 10 meses)
(Decteto 8.058/13).

Se puede decir que el PBM fue un intento sofisticado y ambicioso de profundizar
las iniciativas de la PDP para dar una respuesta mds eficiente a las oportunidades y a
los desatios que el desarrollo de la crisis global presentaba para la industria y para la
economia brasilefia. El Plano pretendia que Brasil mejorara su insercién en la economia
global por medio de un salto en su proceso de desarrollo que fuera sostenible ambiental
y socialmente en el largo plazo. La articulacion de iniciativas orientadas a actuar sobre
la oferta y sobre la demanda de bienes y servicios industriales, asi como la convergencia
de la politica industrial, con la de ciencia, tecnologfa e innovacién, educacion, defensa y
otras, revela un grado de ambicion superior a las etapas anteriores.

No obstante, las condiciones en las cuales el PBM fue ejecutado no fueron las
ideales. La crisis global mostré ser mas profunda y larga de lo que se esperaba. Las
medidas tomadas por las autoridades de las instituciones monetarias de los paises
centrales crearon serias dificultades para la industria brasilefia. A partir de 2013,
los efectos de la crisis global comenzaron a sentirse cada vez mds intensamente en
Brasil y en los otros pafses emergentes. A pesar de las medidas de defensa comercial
y de control del ingreso de capital, la tendencia a la apreciacién de la moneda local
comprometié la competitividad de la produccion industrial local. A pesar de las
medidas para reducir el costo y la carga impositiva de la produccién, se hizo cada
vez mas dificil competir con las importaciones. La absorciéon de manufacturas
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importadas aument6 progresivamente con el crecimiento del consumo interno de
bienes industriales. Paralelamente, el desgravamen fiscal y los gastos para sostener
las iniciativas previstas en el PBM fueron fragilizando el espacio fiscal para operar la
estrategia de desarrollo sostenible.

3.4 Evolucién y aprendizaje

Las varias etapas de la evolucion de la politica de desarrollo productivo de 2004 a 2014
revelan un proceso de sofisticacion gradual del marco institucional y de los instrumentos
en un contexto en que la politica industrial procura reinventarse y encontrar formas de
actuacion que la diferencien de la antigua substitucion de importaciones y de la opcién
por la auto-regulaciéon de los mercados de los afios noventa.

Desde el punto de vista de la sostenibilidad, dos aspectos del proceso son particularmente
importantes. En primer lugar, el persistente y creciente foco en la innovacién como
factor determinante del cambio estructural. En segundo lugar, las constantes tentativas
de mejorar la articulacion de la politica industrial con las politicas comerciales, de
ciencia y tecnologfa, educacional, salud, etc. Inicialmente los esfuerzos apuntan a crear
instancias institucionales de coordinacion, sin embargo se avanza hacia la coordinacion
de instrumentos y recursos en programas especificos, para potencializar su impacto.

Otro aspecto destacado es la flexibilidad en la redefiniciéon de los objetivos y de los
medios en un contexto de condiciones internacionales bastante cambiantes. En el caso
de la PITCE, el objetivo central de enfrentar el problema de la vulnerabilidad externa
por medio de una politica activa de agregacioén de valor a las exportaciones con base en
la innovacion, reflejaba el particular contexto de apreciacion del cambio a fines de los
afios noventa. Con esa finalidad, la PITCE priorizé los sectores intensivos en tecnologfa,
como los bienes de capital, semiconductores y software, los cuales podrian producir efectos
indirectos sobre la productividad de otros sectores de la industria. Asimismo, también se
reconocia una importante oportunidad para fortalecer y perfeccionar las instituciones del
sistema nacional de innovacién —deterioradas y desarticuladas tras el escaso aporte de
recursos publicos en las dos décadas anteriores— con lo que se realizaron importantes
avances en el marco legal para la innovacién y creadas nuevas instituciones.

Ya en los primeros afios de vigencia de la PITCE, la considerable mejora en los términos
de intercambio en favor de las exportaciones brasilefias, sobre todo especializadas en
productos de bajo contenido tecnolégico —y que no figuraban inicialmente entre los
sectores priorizados— motivé una revision de la politica industrial. El nuevo escenatio que
se caracterizarfa por una mayor estabilidad macroeconémica y del empleo, expansion del
consumo, reduccion del costo de capital y aumento del crédito y de la inversion, impulso la
reorientacion de la politica hacia la sustentabilidad del crecimiento en el largo plazo.

Asi, el disefio original de la “Politica de Desarrollo Productivo”, PDP, de 2008 buscatfa
justamente ampliar, profundizar y consolidar la politica industrial. Con base en un mapeo
de acciones que abarcaron un nimero mayor de sectores, se promulgaron un conjunto de
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medidas combinando incentivos a la iniciativa privada, el poder de compra del Estado, la
regulaciény el apoyo técnico. Ademas de acciones para fortalecer la estructura de los sistemas
productivos (con foco en aspectos sistémicos y de la gestion de la politica), a partir del
diagnéstico de los desafios especificos para distintos sistemas productivos. La preocupacion
con los impactos sociales y ambientales de la politica de desarrollo productivo empezaban
a aparecet, por ejemplo en la articulacion de medidas para aumentar la competitividad de
la produccion industrial con las acciones para reforzar el crecimiento del mercado interno,
seleccion en la substitucion de “sectores estratégicos” o “tecnologias portadoras de futuro”
por el concepto de “sistemas productivos”, englobando la produccion de bienes y servicios,
con desafios especificos para aumentar su competitividad.

Sin embargo, a la luz de la crisis financiera internacional que irrumpié en el mismo afio de
lanzamiento de la PDP se impuso la necesidad de nuevos ajustes. En efecto, la PDP terminé
desempefiando un rol mucho mas anti ciclico —aunque imprescindible para responder a
la crisis y lograr que la economia brasilefia mostrara sefiales positivas ya en 2010— que
realmente transformador de la estructura productiva y del patrén de inversiones™.

El Plan Brasil Mayor (PBM) que la substituye desde 2011, explicita este rol anti-ciclico entre
sus objetivos principales: en primer lugar, “sostener el crecimiento econémico inclusivo en
un contexto econdémico adverso”, como también, “salir de la crisis internacional en mejor
posicion de la que se ingresd, o que resultarfa en un cambio estructural de la insercion
del pafs en la economia mundial”*. Asimismo, se explicita de manera mas contundente
el objetivo de promover el desarrollo inclusivo, asf como las oportunidades asociadas a la
abundancia de recursos naturales, el dominio de tecnologfas y capacidades empresatiales en
energfas renovables, que viabilizan la estrategia de desarrollo ambientalmente sostenible. El
PBM combina instrumentos para la reduccion de los costos de los factores de produccion
y la oferta de crédito para inversiones; el desarrollo de las cadenas productivas, la induccion
del desarrollo tecnoldgico y la capacitacion profesional; asi como la promocioén de las
exportaciones y defensa del mercado interno.

En la practica, no obstante la vision optimista que inspir6 el disefio de este plan —de que
serfa posible “defenderse de la crisis y al mismo tiempo mejorar la insercion externa del
pais”— el balance del gobierno respecto a la implementacion de la misma en el periodo 2011-
2013 reconoce su alcance mds ant ciclico que transformador de la estructura productiva.”
En efecto, la politica industrial progresivamente fue incorporando un componente que
buscaba neutralizar los efectos negativos de la deterioracion de las condiciones de la economia
internacional, de las distorsiones de la politica macroeconémica interna y de las deficiencias
estructurales de la economia brasilefia. En cuanto a las incipientes experiencias hacia la
sostenibilidad, los avances parecen darse en el plano institucional y de las capacidades para el
disefio, gestion, articulacion y coordinacion de los instrumentos de politica.

5 Kupfer, David (2013). “Dez anos de politica industrial”, Valor Economico de 8 de Julio de 2013. Disponible en: www.ie.ufrj.
br/clipping/download/dezanos.pdf (acceso en 17/09/2015).

o4 Agencia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), 2011. Plano Brasil Maior. Disponible en http://www.abdi.com.br/
Paginas/pdp.aspx.

5 Agencia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), 2015. Plano Brasil Maior: inovar para competir. Competir para
crescer. Balango executivo 2011-2014. Disponible en http://www.brasilmaior.mdic.gov.br/.

1556



CEPAL Politicas industriales y tecnoldgicas en América Latina

4. Laindustria brasileia en el periodo 2004-2014

El equipo que asumié el gobierno en 2003 mantuvo inicialmente una politica
macroeconémica de orientacién conservadora, con fuertes restricciones fiscales y
monetarias. Gracias a una fuerte devaluacion ocurrida antes del cambio de gobierno, la
produccién industrial brasilefia encontré nuevamente en el mercado externo las mejores
oportunidades de negocios. El aumento de las exportaciones reactivé una parte de la
actividad industrial y abrié perspectivas favorables para retomar planes de inversion
en los sectores exportadores. La implantacién de programas sociales y la ampliacion
del acceso al crédito para las familias de bajos ingresos tuvieron impactos positivos
sobre el consumo y reactivaron la demanda interna por productos industriales. A partir
del afio 2004, hasta la eclosién de la crisis global, la industria brasilefia conté con una
demanda interna de fuerte expansion, alimentada por la inclusién de millones de nuevos
consumidores, por el aumento de los niveles de empleo y del ingreso de los asalariados,
y por la ampliacién del crédito. Como se muestra en el grafico V.1, la crisis interrumpio6
el crecimiento en el afio 2009, pero la demanda se recuperd y crecié fuertemente hasta el
afio 2011. A partir de 2012 permaneci6 relativamente estancada aunque en niveles muy
superiores a los del comienzo de la década.

Grafico V.1
INDUSTRIA DE TRANSFORMACION: CONSUMO APARENTE 1998-2014 (2002=100)
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Fuente: Basado en datos de IPEA.

La produccién de la industria de transformacion (véase grafico V.2) acompafi6 el
crecimiento del consumo interno de bienes industriales, suftié también los efectos de
la crisis en 2009 y se recuperé rapidamente en 2010; pero, a partir de 2012 no pudo
acompafiar la demanda. En el grafico 3 se muestra que, a partir de 2003, el uso de la
capacidad instalada de produccion oscil6 en niveles crecientes, hasta la crisis internacional,
en 2008. El promedio fue de aproximadamente 82%. A partir del afio 2012, la capacidad
productiva ociosa en la industria fue aumentando progresivamente.
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Grafico V.2

INDUSTRIA DE TRANSFORMACION: INDICE DE LA PRODUCCION FiSICA-2002-2014
(2002=100)
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Fuente: Basado en datos de IBGE,

Grafico V.3

INDUSTRIA DE TRANSFORMACION: iINDICE DE USO DE LA CAPACIDAD DE PRODUCCION
2000-2015
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Fuente: Basado en datos de CNI.

Entre los afios 2000 y 2010, el valor agregado de la industria de transformacién aumenté
de aproximadamente 162 a 292 mil millones de délares (véase grafico V.4). Esos valores
representan un crecimiento de 80% del valor de la transformacién industrial. La mayor
parte de la expansion ocurrié entre 2003 y 2010, durante la vigencia de la PITCE y de
la PDP. La crisis interrumpié la trayectoria de crecimiento. En 2011 y 2012 el valor
agregado se redujo ligeramente y permaneci6 proximo a 275 mil millones de délares.
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Grafico V.4

INDUSTRIA DE TRANSFORMACION: VALOR AGREGADO 2000-2012
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El aumento de la produccién estimulé fuertemente el crecimiento del empleo industrial
(véase grafico V.5). El nimero de personas ocupadas en la industria aument6 de
aproximadamente 5,3 millones en el afio 2000, para 8,6 millones en 2013. El crecimiento
del empleo industrial comienza en 2003 y continia hasta 2013. La crisis redujo el ritmo,
petro no provocd, por lo menos hasta 2013, la caida del empleo industrial.

Grafico V.5 )
INDUSTRIA DE TRANSFORMACION: EMPLEO 1996-2013
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Fuente: Basado en datos del IBGE.
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La notable expansion del valor agregado y del empleo en la industria brasilefia no pudo
impedir que su participacion en la industria global cayera de 1,9%, en 2004 para 1,7% en
2013%. La explicacion reside en que el crecimiento de la industria brasilefia fue inferior
al de la industria china y en otros paises asiaticos que se transformaron en la “fabrica
mundial” en el mismo periodo.

Tampoco impidié que la participacién de la industria de transformaciéon en el PIB
brasilefio, a precios corrientes, sufriera fuerte reduccién, como se muestra en el grafico
V.6. La participacion estimada en 17,9% en 2004, cay6 a 15% en 2010 y para 10,9% en
2014°". En otras palabras, el crecimiento de la industria no acompafi6 el de otros sectores
de la economia brasilefia, como las actividades extractivas, la agropecuaria y de servicios.

La pérdida de espacio de la industria de transformacion en la economia brasilefia y
en la industria global alimentd, principalmente a partir de 2012, un intenso y poco
productivo debate sobre la posibilidad de que estuviera ocurriendo un proceso de
“desindustrializacion” de la economia. Para observadores poco informados la expresion
puede sugerir una retracciéon de la industria. En realidad, la industria brasilefia crecio,
entre 2000 y 2014, a una tasa anual de 1,8%. Como en el mismo periodo la economia
crecio al 3,2% anual, la contribucién de la industria de transformacion al PIB se redujo.

Grafico V.6

BRASIL; PARTICIPACION DE LA INDUSTRIA DE TRANSFORMACION EN EL PIB - 2000-2014
(En porcentajes)
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Fuente: Basado en datos de la FIESP.

5 ONUDI (2014) Industrial Statistics, Viena, Nagdes Unidas.

7 FIESP (2015) A participagdo da industria de transformacéo no PIB: novas séries, piores resultados. DECOMTEC, maio.
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Independientemente del debate sobre la posible desindustrializacion, el propio proceso
de crecimiento econémico y los cambios por los que atravesaba la economia mundial,
trajeron a la superficie algunas fragilidades estructurales de la industria brasilefia que
pueden ser facilmente constatadas en los flujos de comercio exteriot.

En el grafico V.7 se muestra que, entre 2004 y 2012, los términos del intercambio
para la economia brasilefia fueron extremamente favorables, reflejo del impacto
positivo del aumento de la demanda mundial y de los precios de las materias primas
y la caida simultanea de los precios de los bienes industriales, principalmente como
resultado del crecimiento y de la industrializacién acelerada de la economia china. El
aumento de los precios y del guantum de las exportaciones de commodities provocé una
rapida expansion de los superavits comerciales brasilefios. Paralelamente, la politica
econémica brasilefia mantuvo la tasa de interés interna en niveles muy superiores
a los internacionales, atrayendo por ese motivo volumenes significativos de flujos
financieros que también contribuyeron en el resultado de las cuentas externas, lo que
significo fue una fuerte apreciaciéon de la moneda brasilefia entre 2004 y 2012 (véase
grafico V.8). A partir de 2012, con el fin del boow de los precios de las commodities, con
la desaceleracion china y con la amenaza del aumento de las tasas de interés en los
Estados Unidos, el proceso se invierte y los términos del intercambio caen, en cuanto
la moneda brasilefia se deprecia.

Grafico V.7
BRASIL; TERMINOS DEL INTERCAMBIO 1996-2013 (2006=100)
(En porcentajes)
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Fuente: Basado en datos de FUNCEX.
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Grafico V.8
BRASIL: TASA DE CAMBIO NOMINAL 2000-2014
(En porcentajes)
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Fuente: Basado en datos del IPEA.

Desde la segunda mitad de los afios noventa hasta 2014 la economia brasilefia funcioné
en condiciones de apertura creciente, con coeficientes de comercio exterior en aumento
(véase grafico V.9). Hasta 2005, las exportaciones crecieron mas que el PIB brasilefio
y el coeficiente de exportaciéon aumentd. El crecimiento del mercado interno, a partir
de 2006 provoco la caida del coeficiente de exportacion, en tanto que el coeficiente de
importacién continué aumentando.

Grafico V.9

BRASIL; COEFICIENTE DE COMERCIO EXTERIOR 1996-2014
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Basado en datos del IPEA.
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Como consecuencia de la retraccion de la economia mundial, especialmente de la
desaceleracion de la economia china y de la expansion monetaria (Quantitative Easing) de
los paises centrales, la crisis acentu6 el desequilibrio entre los coeficientes de exportacion
y de importacion a partir de 2012. La fragilidad estructural de la industria brasilefia, que
el crecimiento no fue capaz de revertir, tuvo un papel importante en este proceso, lo que
acab6 comprometiendo la capacidad de la economia a resistir la crisis global.

Las exportaciones industriales brasilefias no pudieron acompafar el crecimiento del total
de exportaciones. En cuanto las exportaciones de commodities , con fuerte peso en el total, se
beneficiaron del aumento de los precios de las materias primas que compensabala apreciacion
cambiaria, los productores de manufacturas enfrentaban precios relativos desfavorables,
tanto en el mercado externo como en el interno. En el grafico V.10 se muestra que el valor
de las exportaciones de manufacturados disminuy6 entre 2008 y 2014. Simultineamente
hubo una caida de la participacién de la industria en el valor total exportado.

En el mismo perfodo, el valor de las importaciones de manufacturas aument6
significativamente (véase grafico V.11). Como resultado, el saldo comercial de manufacturas
que habia arrojado 5,9 mil millones de délares de superavit en 2004, registrd déficit de 89
mil millones de ddlares en 2014.

Grafico V.10
BRASIL: EXPORTACIONES TOTALES Y DE PRODUCTOS MANUFACTURADOS 2000-2014
(Mil millones de délares)
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Fuente: Basado en datos de COMTRADE.

El déficit acumulado en el comercio de manufacturas revela las dificultades de los productores
industriales locales para competir, tanto en el mercado externo como en el interno. Aunque sea
razonable atribuir parte del resultado a la politica cambiaria y a otras distorsiones de la economia
local (por ejemplo carga impositiva elevada y deficiencias de la infraestructura,) no hay duda de
que el perfil de la oferta de la industria brasilefia también fue un factor determinante.
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Grafico V.11

BRASIL: IMPORTACIONES TOTALES Y DE PRODUCTOS MANUFACTURADOS 2000-2014
(Mil millones de délares)

250 - - m e e e

200+ — — - - — — - & & & & I
150+ - - - - - --—-——-——-— - - - - - — - - RN |
1M+ -------—-=-=-—-=--- — R |
BN R
0 - T T T T

mTotal =Manufacturados

Fuente: Basado en datos de COMTRADE.

Tanto enlas exportaciones como enlasimportaciones de manufacturas brasilefias predominan
las de intensidad tecnoldgica media y alta (véase graficos V.12 y V.13). La composicién de
las exportaciones es mas diversificada, con mayor participacion relativa de las manufacturas
intensivas en trabajo y recursos naturales y de baja intensidad tecnoldgica. Las importaciones
son fuertemente concentradas en manufacturas de media y alta intensidad tecnologica.

Grafico V.12

BRASIL: COMPOSICION DE LAS EXPORTACIONES DE PRODUCTOS
MANUFACTURADOS 2000-2014

(En porcentajes)
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Fuente: Basado en datos de COMTRADE.
Nota: Ty RN = Intensivos en trabajo y recursos naturales; Baja = baja intensidad tecnoldgica; Media = media intensidad tecnoldgica;
Alta = alta intensidad tecnoldgica
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Grafico V.13
BRASIL: COMPOSICION DE LAS IMPORTACIONES DE PRODUCTOS

MANUFACTURADOS 2000-2014
(En porcentajes)
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Fuente: Basado en datos de COMTRADE.
Nota: Ty RN = Intensivos en trabajo y recursos naturales; Baja = baja intensidad tecnolégica; Media = media intensidad tecnoldgica;
Alta = alta intensidad tecnoldgica.

Las manufacturas de media y alta intensidad tecnolégica constituyen el segmento
mas vulnerable de la industria brasilefia. En el grifico V.14 se muestra que alli se
localiza la fragilidad estructural responsable por la explosion del déficit comercial de
manufacturas que aumentd exponencialmente de 2004 a 2014. Las manufacturas de alta
intensidad tecnoldgica contribuiran con mas de 55 mil millones de ddlares al déficit
total de manufacturas en 2014. En el mismo afio el déficit de las manufacturas de media
intensidad tecnolégica fue de 35 mil millones. Entre los productos de alta intensidad
tecnoldgica el mayor déficit resulta del comercio de productos electrénicos, incluyendo
partes y componentes y de productos farmo-quimicos y farmacéuticos.

La fragilidad estructural de la industria brasilefia puede ser también constatada observando
la participacion de los diversos sectores en el valor agregado de la industria. En el cuadro
V.1 se muestra el aumento de la participacion de las actividades extractivas en el periodo
de 2003 a 2013, de 3,1% para 8,5% del total. Destaca el aumento de la participacion
de la extraccion de petréleo y gas y de minerales metalicos. En el mismo periodo, la
participacion de la industria de transformacion disminuye de 96,9% para 91,5% del valor
agregado total de la industria.
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Gréfico V.14
BRASIL: SALDO COMERCIAL POR TIPO DE MANUFACTURADOS 2000-2014
(Mil millones de délares)
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Fuente: Basado en datos de COMTRADE.
Nota: Ty RN = Intensivos en trabajo y recursos naturales; Baja = baja intensidad tecnoldgica; Media = media intensidad tecnoldgica;
Alta = alta intensidad tecnoldgica

Cuadro V.1
BRASIL: PARTICIPACION DE LAS INDUSTRIA EXTRACTIVAS EN EL VALOR

AGREGADO DE LA INDUSTRIA
(En porcentajes)

1996 2003 2007 2013

Extraccion de carbon mineral 0,10 0,10 0,10 0,10
Extraccién de petréleo y gas natural 0,01 0,30 0,01 1,00
Extraccion de minerales metalicos 1,50 2,20 3,00 6,60
Extraccion de minerales no-metalicos 0,70 0,50 0,60 0,80
Total 2,31 3,10 3,71 8,50

Fuente: Basado en datos de IBGE.

Sibien la participacion de la industria de transformacién como un todo disminuyé, hubo
notables diferencias en la evoluciéon de algunos sectores. El cuadro V.2 muestra que la
participacion de los sectores intensivos en recursos naturales aumento significativamente
entre 1996 y 2003. Este grupo de sectores es responsable por la mayor cuota del valor
agregado por la industria de transformacion brasilefia (60,2% del total en 2003). Aunque
entre 2003 y 2013 hay diferencias en el comportamiento de la participacion de los
sectores (aumento en alimentos y bebidas y en fabricacién de productos de minerales
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metalicos y no-metalicos; reduccién en los otros sectores), la participacion del grupo
permanece elevada y relativamente estable, siendo de 58,5% del valor agregado en 2013.

Cuadro V.2
BRASIL: PARTICIPACION EN EL VALOR AGREGADO DE LA INDUSTRIA DE TRANSFORMACION
SECTORES SELECCIONADOS

(En porcentajes)

1996 2003 2007 2013
Fabricacién de productos alimentarios y bebidas 17,6 16,8 18,7 22,4
Fabricacion de celulosa, papel y productos de papel 3,8 4.4 3,4 2,9
Fabricacion de coque, de productos derivados del petrdleo y de biocombustibles 71 152 10,5 9,7
Fabricacion de productos quimicos 12,9 12,5 10,3 9,7
Fabricacién de productos de minerales no-metalicos 3,5 3,7 8,8 6,9
Metalurgica 55 7,6 8,8 6,9
Total 50,4 60,2 605 585

Fuente: Basado en datos del IBGE.

La participacion de los sectores fabricantes de equipos de transporte, entre los que
predominan los productos de intensidad tecnolégica media, como los automéviles,
buses y camiones, permaneci6 relativamente estable a lo largo de todo el perfodo (véase
cuadro V.3).

Cuadro V.3

BRASIL: PARTICIPACION EN EL VALOR AGREGADO DE LA INDUSTRIA DE TRANSFORMACION
SECTORES SELECCIONADOS

(En porcentajes)

1996 2003 2007 2013

Fabricacion de vehiculos automotores, remolques y carrocerias 8,1 7,6 9,5 8,8
Fabricacion de otros equipos de transporte, excepto vehiculos automotores 0,8 1,7 1,8 1,5
Total 8,9 93 11,3 104

Fuente: Basado en datos del IBGE.

En contraste con los sectores anteriores, los fabricantes de maquinas y equipos,
principalmente los mecanicos, entre los que predominan los productos de alta intensidad
tecnologica, tuvieron una reduccion de su participacion en el valor agregado entre 1996 y
2003, aunque recuperaron una parte de la pérdida hasta 2013 (véase cuadro V.4).
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Cuadro V.4

BRASIL: PARTICIPACION EN EL VALOR AGREGADO DE LA INDUSTRIA DE TRANSFORMACION
SECTORES SELECCIONADOS

(En porcentajes)

1996 2003 2007 2013

Fabricacién de maquinas, aparatos y materiales eléctricos 2,7 2,1 3,1 3,1
Fabricacion de maquinas e equipos 7,0 5,8 49 5,3
Total 9,7 7,9 8,0 8,4

Fuente: Basado en datos del IBGE.

La contribucion de otros sectores fabricantes de productos de alta intensidad tecnologica,
ademas de relativamente pequefia, disminuyé. La electrénica (fabricacién de equipos
de informatica, productos electrénicos y Opticos) cuya participacion fue, en 1996, de
5%, disminuy6 para 3,5% del valor agregado total, en 2013. El peso de la industria
farmacéutica (fabricacién de productos farmo-quimicos y farmacéuticos) era de 2,6%
en 2007 y cay6 a 2,0% en 2013. A pesar de las grandes dimensiones del mercado
interno brasilefio para productos de alta intensidad tecnolégica, la contribucion de los
sectores correspondientes al valor agregado es relativamente baja porque muchos de los
fabricantes se especializan en las etapas finales de ensamblaje o de embalaje a partir de
insumos importados.

Cuadro V.5

BRASIL: PARTICIPACION EN EL VALOR AGREGADO DE LA INDUSTRIA DE TRANSFORMACION
SECTORES SELECCIONADOS

(En porcentajes)

1996 2003 2007 2013

Fabricacién de equipos de informatica, productos electrénicos y 6pticos 5,0 4,3 3,7 3,5

Fabricacion de productos farmoquimicos y farmacéuticos? 2,6 2,0

Fuente: Basado en datos del IBGE.
2 No hay datos desagregados para 1996 y 2003.

En resumen, el comportamiento de la industria brasilefia en el periodo 2004-2014 muestra
seflales contradictorias. Del lado positivo, retomé una trayectoria de expansion, con
fuerte aumento de la produccion y del empleo. Sin embargo, no se registran evidencias
de un cambio estructural significativo, ni en la composicién de las exportaciones ni en la
estructura del valor agregado industrial. Por el contrario, se verifica un significativo avance
de las importaciones de manufacturas, principalmente las de mayor valor agregado.

Durante el periodo de ejecucion de la estrategia de desarrollo productivo con vistas
a la sustentabilidad, la industria brasilefia experimenté una fuerte expansiéon pero
mantuvo, en gran medida su perfil de fuerte predominio de los sectores intensivos
en recursos naturales y de baja o media intensidad tecnoldgica. Los sectores de alta
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intensidad tecnoldgica perdieron espacio relativo en el valor agregado de la industria de
transformacion. Este perfil mostrd ser incompatible con la sostenibilidad del crecimiento,
pues la expansién del mercado interno provocé desequilibrios comerciales crecientes. El
agravamiento de los desequilibrios internos y el deterioro de las condiciones externas
acabaron desalentando las inversiones y diluyendo oportunidades para la diversificacion
de la produccion.

A partir de 2012, después de recuperar el nivel de actividades anterior a la caida de 2009,
la expansion de la industria brasilefia fue perdiendo impulso progresivamente. Ademas,
fueron surgiendo evidencias de que la propia economia brasilefia enfrentaba restricciones
al crecimiento, resultantes de estrangulamientos en la infra-estructura, insuficiencia de
recursos humanos calificados, obstaculos burocraticos y regulatorios. Un proceso de
cambio estructural mds profundo hacia sectores industriales y productos mas intensivos
en tecnologfa podtia haber contribuido para enfrentar en mejores condiciones el impacto
de la crisis externa y a relativizar algunos de los limites al crecimiento.

Ante la ausencia de cambios estructurales mas significativos, las condiciones econémicas
empeoraron y los desequilibrios fueron acumulandose. En 2014, al cabo de una década
de politicas de desarrollo productivo, la actividad industrial se encontraba virtualmente
estancada y no mostraba sefales de haber superado las fragilidades estructurales que
estaban presentes al comienzo de los afios 2000.

5. La politica de desarrollo sostenible en Brasil: balance
de la experiencia reciente

La seccién anterior parece sugerir que la politica industrial brasilefia de 2004 a 2014 tuvo
poco o ningun resultado efectivo desde el punto de vista del cambio estructural y de la
sostenibilidad social y ambiental. Su contribucién para el desarrollo parece haber sido
limitada, una vez que las fragilidades estructurales de la industria permanecian al cabo
de una década. No obstante haber evidencias de que la politica industrial no consiguid
producir un cambio estructural significativo, hay también motivos para relativizar la
conclusion de que no tuvo resultados positivos.

En primer lugar, es necesatio tener en cuenta que cambios del tamafio necesario para
alterar la estructura de un aparato industrial de grandes dimensiones y complejidad
como el brasileflo, requieren en condiciones normales, grandes inversiones y tiempo.
Los rasgos estructurales de la industria son producto de décadas de inversiones y de
estrategias profundamente arraigadas de las empresas brasilefias. Ni unas ni otras pueden
ser revertidas sin esfuerzo considerable. La industria brasilefia es una de las 10 mayores
del mundo en contribucién para el valor agregado manufacturero. Los efectos de las
iniciativas publicas y privadas sobre su estructura demoran para tornarse evidentes a
nivel agregado.
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Otra de las caracteristicas mas notables de la estructura industrial brasilefia, ademas de
su tamafio, es el grado elevado de participacion de subsidiarias de empresas extranjeras.
Anticipandose al proceso de globalizacién, la industria brasilefia desde su nacimiento
constituye un subsistema hibrido de las industrias norteamericana, europea, japonesa y, mas
recientemente, coreana y china. Esta caracteristica trae aparejada, como consecuencia, una
complejidad adicional para el alineamiento de las decisiones publicas y privadas hacia una
mayor diversificacioén de la produccion o hacia una mayor intensidad innovadora. La escala
y el perfil de las inversiones que las subsidiatias realizan en Brasil dependen de la posicién
y de las estrategias de las casas matrices para desarrollar sus negocios en los oligopolios
globales que controlan los sectores mas intensivos en tecnologias. La capacidad del Estado
brasilefio para influenciar las decisiones de las grandes corporaciones globales es limitada.

En segundo lugar, es preciso tener en cuenta, como fue destacado en la seccién 3, que
la politica de desarrollo productivo se fue adaptando a las circunstancias cambiantes de
la economia mundial y brasilefia a lo largo del perfodo 2004-2014. A partir de 2012 fue
crecientemente contaminada por la urgencia de neutralizar el impacto de la deterioracion
de las condiciones externas e internas. Las iniciativas anti-ciclicas representaron una
enorme inversién de tiempo y recursos que en otras condiciones podrian haber sido
direccionados para promover el cambio estructural. Iniciativas para compensar la
pérdida de competitividad externa e interna provocadas por la apreciacién cambiaria,
por las distorsiones tributarias, por las deficiencias de la infra-estructura o por la alta tasa
de interés en el mercado interno, fueron siendo incorporadas en la politica industrial.
La relativa ineficacia y el elevado costo fiscal de las intervenciones de ese tipo fueron
desgastando la percepcion en la sociedad sobre la utilidad y la legitimidad de la politica
de desarrollo productivo.

En tercer lugar, hay que considerar que en 2004 el punto de partida para formular y
ejecutar con eficiencia iniciativas para promover el cambio estructural y para incorporar la
dimensién de la sostenibilidad era bastante fragil, desde el punto de vista de la estructura
institucional, del marco legal y de la experiencia acumulada. En Brasil, asi como en otros
paises de la region, se intentaba encontrar formas de actuacion que no se encuadraran en
el modelo de substitucion de importaciones pero que tampoco dieran por sentada la idea
de la auto-regulacion de los mercados como el mejor camino para el desarrollo sostenible.

Fue una década de intenso aprendizaje y perfeccionamiento de la capacidad de intervencion
estatal coordinada con el sector empresarial y con la sociedad. En un ambiente democratico
y en un pais con tantas necesidades es indispensable y saludable la discusion publica sobre
el volumen de recursos asignados y la estabilidad de las fuentes de financiamiento para la
promocién del desarrollo productivo. Esto agrega una complejidad al proceso decisorio
que podria ser eliminada en contextos autoritarios o de no intervencién publica. No se
debe subestimar, por lo tanto, el enorme avance realizado en términos de construccion
del marco institucional y legal, ni desconocer el valor del aprendizaje y de la experiencia
acumulada en el disefio y en la gestion de programas de gran escala y complejidad.
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La escala de los recursos movilizados por la politica de desarrollo productivo fue
elevada y creciente. En el cuadro V.6 se muestra el valor de los gastos gubernamentales
y empresariales en I+D del afio 2000 hasta 2013, en reales (constantes de 2013) y en
dolares (tasa de paridad de poder de compra). Los datos muestran que en el afilo 2000
los gastos totales eran divididos en partes practicamente iguales entre las empresas y
el gobierno. En 2013 los gastos del gobierno representaban mas del 60% del total. El
volumen de recursos invertidos en ese afio colocd a Brasil entre los 10 paises que mas
invertian en I+D en el mundo®.

Los gastos gubernamentales inclufan fondos presupuestarios de varios ministerios
(Ciencia, Tecnologfa e Innovacién, Educacion, Salud, Telecomunicaciones, Defensa,
entre otros), asi como recursos del FNDCT y de los bancos publicos. EI BNDES en
2013, por ejemplo, destiné mas de 3.000 mil millones de reales de su cartera para financiar
proyectos de innovacion. El sector empresarial incluye los gastos de las empresas privadas
y publicas. La capacidad de movilizar recursos para incentivar la innovacion por medio
de los diversos instrumentos existentes puede ser ejemplificada con el caso del Programa
Inova Empresa, del PBM, el cual colocé a disposicion de las empresas 33 mil millones de
reales en los afios 2013 y 2014. Los gastos en I+D llegaron a representar 1,2% del PIB,
en 2013 (véase grafico V.15).

Cuadro V.6
BRASIL: GASTOS EN I+D (2000-2013
(En reales constantes)

Empresas Gobierno Total* Total**
R 16 739 17 917 34 656 16 560
2001 16 655 19010 35665 17 431
2002 16 886 18 024 34910 17 323
2003 17 003 17 987 34990 17 708
2004 18 014 17 653 35667 18 548
2005 20 034 18 245 38 279 20 547
2006 19614 19 639 39253 21718
2007 22 054 23 531 45 585 25892
2008 24810 25167 49 977 28 944
2009 23585 25853 49 438 28 848
2010 26 910 28 138 55 048 32515
2011 26 491 29749 56 240 33 904
2012 26 044 31743 57 787 35462
2013 26 965 36 784 63 749 39704

Fuente: MCTI.
* Millones de reales de 2013
** Millones de ddlares — Tasa de Paridad de poder de compra.

58 National Science Foundation (2014) Science and Engineering Indicators.
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Grafico V.15

BRASIL: GASTOS EMPRESARIALES Y GUBERNAMENTALES EN I+D 2000-2013
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Basado en datos del MCTI.

Ademas de la escala de los programas, es importante destacar la evolucién de las
tentativas de coordinacién intra-gubernamental, inicialmente por medio de complejas
instancias institucionales (consejos interministeriales, comisiones de alto nivel, etc.),
posteriormente por medio de modelos mas 4giles y flexibles en niveles de decisiéon mas
préximos de la ejecucion de los programas especificos, como la interaccion directa entre
los equipos operacionales del BNDES y de la FINEP, en el caso del programa Inova
Empresa. También merece destacar la intensa coordinacién de los actores publicos
y privados. En ese sentido, hay que mencionar la creacion del forum Movilizacion
Empresarial por la Innovacion (MEI) que realiza reuniones periodicas para evaluar junto
con autoridades gubernamentales el progreso de la politica industrial y de innovacion,
desde la implantacion de la PDP. La creacion de mecanismos mas agiles de movilizacion
de los recursos de infraestructura de laboratorios y de investigadores para apoyar las
demandas de las empresas, como la EMBRAPII, en el marco del PBM, es otro ejemplo
de la busca de mecanismos mas eficientes de coordinacion.

Cabe registrar también el esfuerzo de adaptacién de los instrumentos existentes y de
creacion de nuevos. La ampliacién y adaptacion del tradicional programa FINAME,
del BNDES, ¢jemplifica la flexibilidad con que los instrumentos fueron utilizados. El
FINAME es una linea de crédito subsidiado del BNDES para la produccién y compra
de maquinas y equipos de produccién nacional para la industria. Los fabricantes locales
deben habilitar sus productos en el BNDES para comprobar que se encuadran en los
requisitos para la concesion del crédito. EI FINAME fue creado por el Banco en los
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afios setenta, pero fue adaptado a la nueva estrategia de desarrollo productivo para
hacetlo mds accesible a empresas de menor tamafio, permitiendo el pago del préstamo
en cuotas fijas (Programa Modermaq, de la PITCE) y fue posteriormente ampliado para
incluir maquinas y equipos para agricultura (FINAME Agtricola). En 2014 el BNDES
realiz6 mas de 230 mil operaciones FINAME, concediendo créditos por un valor de
aproximadamente 65 mil millones de reales, directamente o indirectamente a través de
los bancos privados acreditados.

Un ejemplo de la creacion de nuevos instrumentos fue el uso del poder de compra del
sistema publico de salud como inductor del desarrollo de competencias en las empresas
farmacéuticas (Programa PDP, del Ministerio de la Salud, en el marco del PBM). Otro
ejemplo que merece destacar es la ampliacion del apoyo a la innovacion por parte del
BNDES, como en el caso del PROFARMA, también para fortalecer las competencias
de la industria farmacéutica. Otro programa innovador del BNDES, con participaciéon
de la FINEP, en la misma linea es el Programa de Apoio a Inovacio Tecnoldgica no
Setor Sucroenergético e Sucroquimico (PAISS). Este programa promueve el desarrollo
tecnolégico para la producciéon de etanol de segunda generacién y el desarrollo de
nuevos productos quimicos a partir de la cafia de azucar. Lanzado en 2011, cuando no
existia produccion de etanos de segunda generacion en escala comercial en Brasil, ayudo
a desarrollar nuevos procesos que permitieron que se alcanzase la produccién de mas de
160 millones de litros de etanol a partir de la celulosa de cafia de aztcar en 2015.

Ninguno de los ejemplos de programas que se han mencionado, produjo cambios
estructurales suficientemente importantes que pudieran ser registrados en el
comportamiento de la composicion sectorial de la industria o del comercio exterior. Sin
embargo, eso no significa, que no hayan tenido resultados positivos o que la estrategia
de politica industrial en la cual fueron gestados haya fracasado. En el caso brasilefio,
un pais cuya industria ya alcanzé una cierta escala y complejidad, las fragilidades de la
estructura productiva requieren iniciativas persistentes que puedan catalizar procesos
de co-evolucion de las empresas, de las instituciones de investigacion y de las agencias
gubernamentales hacia comportamientos mas proclives a la innovacion y hacia estrategias
de negocios mas compatibles con la sustentabilidad ambiental y social. La politica de
desarrollo productivo puesta en practica en Brasil entre 2004 y 2014 deja un legado en
todos los actores, publicos y privados que desarrollaron formas novedosas de actuacion
que difieren tanto del estilo /aissez faire, como de la substitucion de importaciones
tradicional. Aunque puedan no haber tenido escala insuficiente para producir cambios
estructurales profundos a corto plazo, las acciones emprendidas en un contexto poco
favorable, actuaron como inductoras de nuevos formas de comportamiento empresarial
y gubernamental, de nuevos instrumentos, de uso creativo de los recursos disponibles e
incorporaron definitivamente la dimension de la sustentabilidad en la formulacion de la
estrategia de desarrollo.
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VI. Politicas industriales y tecnolégicas en Chile:
el desafio de la transformacion productiva

Carlos Alvarez y Tania Sutin

1. Introduccidon

El Gobierno de Chile, presidido por Michelle Bachelet, lanzé en Mayo de 2014 su
“Agenda de Productividad, Innovacién y Crecimiento”, orientada al proposito de
impulsar una transformacién productiva que diversifique la economia del pais, permita
sostener altas tasas de crecimiento, generar oportunidades de empleo y reducir los niveles
de desigualdad imperantes en el pafs. Para lograr estos propositos, la agenda plantea la
necesidad, tanto de mejorar el desempefio de las empresas existentes en el pais como de
promover el surgimiento de “nuevos sectores que hoy estan poco desarrollados o que
son inexistentes”, a pesar de contar con ventajas competitivas.

A través del lanzamiento de esta agenda, Chile adopta un enfoque de politica industrial
y tecnoldgica que, fortaleciendo una base de politicas de caracter horizontal en el campo
de la innovacion y el emprendimiento, las complementa con un conjunto de iniciativas
de caracter selectivo que apunten a desarrollar nuevas actividades productivas que le den
un nuevo impulso al esfuerzo exportador nacional.

Chile cuenta con una importante experiencia en la formulacién e implementaciéon de
politicas industriales y tecnoldgicas de caracter horizontal a partir del afio 1990, con
iniciativas innovadoras que han sido replicadas en otros paises de América Latina.
También ha incursionado, de un modo mas experimental en la implementacion de algunos
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programas selectivos, los que, sin embargo, hasta la fecha no han logrado asentarse
como componentes de alta legitimidad del zix de politicas industriales y tecnoldgicas. La
Agenda, cuya implementacion esta hoy en pleno despliegue, marca importantes desafios
de disefio y ejecucion, especialmente en el campo de las politicas selectivas.

El impulso actual de esta Agenda parece especialmente pertinente en un momento en el
que la opinién experta nacional e internacional, por primera vez en un cuarto de siglo,
diagnostica una caida significativa del crecimiento potencial de la economia, desencadenada
por la caida de los precios de los principales productos exportados por el pais.

En este trabajo se busca caracterizar el zzx de politicas industriales y tecnoldgicas chilenas
en una fase de innovacion y aprendizaje, teniendo como proposito identificar fortalezas
y debilidades y, a partir de ello, recomendar posibles ajustes, como asimismo identificar
elementos de la actual configuracion de la politica, que pudieran resultar de interés para
el disefio de politicas de este tipo en otros pafses del continente.

El trabajo esta dividido en cinco secciones. En la primera se caracteriza la evolucion
de la economia chilena en los dltimos 25 afios, con especial énfasis en el desempefio
diferencial de sus principales sectores productivos. Se analiza la evolucién de su
estructura productiva, la productividad y el desempefio exportador. Con base en estos
antecedentes se analiza el desempefio reciente de la economia y los desafios emergentes,
de modo de fundamentar la implementacién de politicas industriales y tecnoldgicas de
los capitulos siguientes. En la segunda se introduce un marco analitico relativo a las
politicas industriales y tecnoldgicas, basado en la literatura reciente, el cual serd utilizado
para analizar estas politicas en el caso de Chile. En la tercera seccién se describe la
evolucion historica de las politicas industriales y tecnolégicas de Chile desde el afio 1990,
como antecedente esencial para comprender su actual configuraciéon. En la cuarta se
describen en detalle las politicas e instrumentos en operacién en el presente y en la
seccion final se analiza criticamente estas politicas y entrega algunas recomendaciones
para su perfeccionamiento, tanto en lo relativo a la coherencia de su configuracion (wix
de politicas), como a elementos de disefio de iniciativas especificas.

2. Evolucién de la economia chilena a partir de 1990: estructura
productiva, productividad y exportaciones

La economia chilena ha evidenciado durante los ultimos 25 afios un alto dinamismo,
con tasas de crecimiento promedio superiores al 5%, que le han permitido al afio 2015
arribar a un nivel de ingreso per capita, a paridad de poder de compra, de 23.556 ddlares.
A partir del afio 2013, aparejado con el fin de ciclo de altos precios de los commodities,
la tasa de crecimiento ha caido de manera sustancial, y multiples fuentes proyectan el
crecimiento potencial de la economia para los préximos afios a niveles cercanos al 3,5%
(Banco Central, 2015; Direccion de Presupuesto, 2015).
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El crecimiento de los ultimos 25 afios se ha sustentado en una significativa expansion
de las exportaciones y en un sector doméstico dindmico. La expansién del sector
exportador, altamente concentrado en rubros intensivos en la explotacion de recursos
naturales, se caracteriza en la primera mitad del periodo por una gran expansion de los
volumenes exportados y en la segunda, por un largo ciclo de altos precios que persistio
hasta el afio 2013. La economia doméstica también mostrd un importante crecimiento,
impulsado fundamentalmente por la expansion de los servicios, tanto en empleo como
en productividad. La caida de precios del cobre y otros commodities explica en gran medida
la caida reciente en la tasa de crecimiento.

El crecimiento de mediano y largo plazo no deberia necesatiamente decaer, incluso
en un contexto de pérdida de dinamismo de los sectores exportadores tradicionales, si
fuera posible evidenciar la emergencia de nuevas actividades exportadoras dinamicas.
Desafortunadamente, no parece ser el caso. La canasta de exportaciones con ventajas
comparativas practicamente no ha cambiado en los dltimos 15 afios. La tGnica excepcion
la constituye la expansion de las exportaciones de servicios, particularmente los servicios
empresariales y financieros, una sefial promisoria pero insuficiente por s{ misma para
reemplazar la desaceleracién de otros rubros.

Una perspectiva complementaria a la anterior la ofrece el andlisis de la productividad.
En este caso también se evidencia un efecto muy importante de la conducta de los
commodities de exportacion. En efecto, a nivel agregado el crecimiento de la productividad
total de factores (PTF) evidencia muy altas tasas historicas en los aflos 1990 para luego
desplomarse en la década del 2000, pero al excluir del cilculo a los sectores minero
y energético se observa que la contribucién promedio de la PTF al crecimiento esta
en niveles del 1,5% durante todo el periodo, lo que confirma la alta incidencia de la
conducta de estos sectores en el desempefo agregado. La cifra del 1,5% se compara
favorablemente con el promedio de la OCDE en el periodo, pero desfavorablemente con
los paises mas dinamicos de ese grupo como Corea, Irlanda y Finlandia, caracterizados
por importantes procesos de transformacién productiva durante el periodo.

Alaluz de esta evidencia y de las expectativas de crecimiento futuro de las exportaciones
tradicionales, queda de manifiesto que Chile esta enfrentando un escenario de reduccion
de su crecimiento potencial que va mas alla de lo coyuntural. Para efectos de repotenciar su
capacidad de crecimiento, el pais debe explorar nuevas orientaciones para su crecimiento
futuro, en donde la diversificacion productiva y exportadora y un mayor esfuerzo de
innovacioén estan llamados a jugar un rol central.

2.1 El crecimiento de la economia chilena

TLa economia chilena ha crecido a una tasa de un 5,2% anual durante los ultimos 25 anos,
el mejor desempefio medido desde que existen Cuentas Nacionales en el pafs. La década
de 1990 muestra un desempefio especialmente favorable, con un crecimiento del 6,2%
acumulativo anual. A partir del afio 2000 la tasa de crecimiento es de un 4,4% anual. Como
resultado, el tamafio de la economia de Chile se multiplica por 2,7 veces entre 1990 y 2013.
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2.2 La estructura productiva

En el contexto de expansion del producto, todos los sectores de la economia han
evidenciado un crecimiento importante, siendo los mas dinamicos, a lo largo de todo
periodo, los sectores de telecomunicaciones, los servicios financieros y profesionales, y
el comercio. Si bien los sectores de la minerfa y la industria muestran un alto dinamismo
durante la década de 1990, evidencian una importante desaceleracion en el periodo posterior
al afio 2000. Ello es especialmente notorio en el caso del sector minero, que habiendo sido
un protagonista central de la “década de oro del crecimiento de Chile”, practicamente se
estanca en sus volumenes de produccién en el nuevo siglo (véase recuadro VL.1).

Grafico VI.1
VALOR AGREGADO, PARTICIPACION SECTORIAL
70

S HHEHH
AR RN R N RPN AR

80 - -
40 - - - - - - - -

30
20

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

= Agricultura, caza y pesca Transporte y comunicaciones Electricidad, gas y agua
= Industria = Mineria Comercio, restaurant y hoteles
= Construccion = Servicios financieros y empresariales

Fuente 1996-2014: Banco Central: Producto interno bruto por clase de actividad econémica, volumen a precios del afio anterior
encadenado, series empalmadas, referencia 2008. Empalme 1990-1996: bajo metodologia de Magendzo y Villena (2012).

El sector manufacturero ha evidenciado tasas de crecimiento anuales de 3,7% desde el
afio 1990, un desempefio que ha estado debajo del promedio nacional. Ello ha redundado
en una reduccién de su contribucién al PIB de cerca de un 14,1% en 1990 a cerca de
un 10% en el afio 2013. Al observar su evolucién en el tiempo, el sector muestra una
calda en su dinamismo entre el periodo, de tasas anuales de 5,1% en los afios noventa
a 2,5% a partir del afio 2000. Las ramas basadas en recursos naturales y orientadas a
la exportacién, como el papel y celulosa, la produccién de vino y los productos de la
acuicultura se expanden durante gran parte del perfodo. Sin embargo, la gradual caida
en las tasas de crecimiento de estos rubros en la parte final de la década del 2000, unida
al retroceso secular de rubros tradicionales como el vestuario, el calzado y el mueble,
tienen como resultado la desaceleracién del sector. No puede descartarse, en todo
caso, que esta reduccion esté en parte asociada al proceso de externalizacion de ciertos
eslabones productivos de la manufactura, los que pasan a ser clasificados como servicios
empresariales en las estadisticas economicas (Chang, 2014).
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Cuadro VI.1
CRECIMIENTO SECTORIAL DE LA ECONOMIA CHILENA 1990-2013
(En porcentajes)

. - Comercio, Transporte Servicios
. PIB Agricultura, - . Electricidad, - ;
Periodo Mineria Industria Construccion restaurantes y financieros y
agregado cazay pesca gas y agua O :
y hoteles comunicaciones empresariales
1990-2000 6,19 3,23 8,92 5,14 8,45 3,33 7,39 9,84 9,20
2000-2013 4,37 4,88 0,27 2,53 3,46 4,15 6,47 5,23 7,97
1990-2013 5,16 4,16 3,94 3,66 5,60 3,79 6,87 7,21 8,50

Fuente: 1996-2014: Banco Central: Producto interno bruto por clase de actividad econémica, volumen a precios del afio anterior
encadenado, series empalmadas, referencia 2008. Empalme 1990-1996: bajo metodologia de Magendzo y Villena (2012).

En Chile, la estructura del sector manufacturero no ha cambiado sustancialmente en
los dltimos 20 afos. Los cambios mas evidentes corresponden a un leve incremento
en la participacién de la produccion de celulosa y papel y los productos quimicos, y
la continuidad en el proceso de reduccion de la participacion de sectores industriales
tradicionales como el vestuario y calzado y la produccion de muebles, cuyo consumo ha
sido crecientemente reemplazado por importaciones. Las demds ramas no muestran un
dinamismo sustancialmente diferente al promedio.

Los sectores de transportes y comunicaciones, servicios financieros y empresariales y de
comercio, restaurantes y hoteles son los de mayor dinamismo de la economia chilena en
el periodo posterior a 1990. Ese afio, estos sectores, en conjunto representaban el 24,7%
del PIB y en el 2014 el 37%.

La economia chilena ha experimentado una acelerada terciarizacién. Es natural esperar
que en la medida que los pafses crezcan la presencia del sector manufacturero caiga y sea
reemplazado por el sector de servicios. No obstante, en el caso de Chile esta tendencia
es bastante extrema como se evidencia al constatar que en el caso de los paises de mayor
desarrollo la participacién de la manufactura bordea el 15% en la actualidad (ONUDI, 2013).

2.3 Evolucion de la productividad

La productividad total de factores aporta con un 0,9% al crecimiento de un 4,8% promedio
que experimenta Chile entre 1993 y 2013 (CORFO-UAL 2014). Esta contribucién es
inferior a la de la inversion, que asciende a 2,7% y la del trabajo, de un 1,2%. Se trata, por
lo tanto, de un periodo de crecimiento intensivo en inversion.

La cifra de contribucién de la PTF de un 0,9% parece un poco modesta al compararsela
con la de paises como Corea del Sur, Irlanda y Finlandia (con incrementos promedio de
PTF de 3,3%, 2,7% y 1,5% entre 1995 y 2011). No obstante es superior a la de la mayoria
de los paises de la OCDE.

Dada las particulares caracteristicas de la economia chilena y el importante peso de los
sectores de recursos naturales que tienden a sesgar de manera sustancial las cifras de la
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PTF (OECD, 2013), resulta de interés contabilizar la contribucion de la productividad en
el periodo excluyendo los principales sectores de recursos naturales (minerfa y electricidad,
gas y agua). Al hacerlo, se constata que la contribucion de la PTF a un crecimiento de un
5% es de un 1,5%, cifra mas que aceptable. Tal como se describe en el recuadro VI.1 el
desempefio del sector minero en el periodo representa un aporte positivo extraordinatio a
la PTF durante los afios noventa y negativo durante la década de 2000.

Cuadro VI.2
CONTRIBUCIONES AL CRECIMIENTO DEL PIB
(En porcentajes)

. Variacién Capital ) Utilizacion Calidad del .
Periodo PTF existente Trabajo del capital trabajo Crecimiento
1993-2013 0,9 2,8 0,8 -0,1 0,4 4,8
1993-2013 sin RRNN 1,5 2,3 0,9 -0,1 0,4 5,0

Fuente: CORFO-UAI (2014).

Los sectores en que la PTF realiza una mayor contribucion al crecimiento en el periodo
1993-2013 son el de comercio (4%), agricultura, caza y pesca (2,6%) y transporte y
comunicaciones (1,8%). En el sector manufacturero la PTF contribuye en promedio
en un 1,2% al crecimiento y en el sector de servicios financieros y empresariales en un
1,3%. En el caso del sector minero la contribuciéon de la PTF al crecimiento es negativa.

Cuadro VI.3
EVOLUCION DE LA PTF AGREGADAY SECTORIAL
(En porcentajes)
PIB ) L Comercio Transporte Servicios
Periodo agregado agregado C':ggcult:;ac,a Mineria Industria Efgngd:: Construccion restaurantes y financieros y
greg sin RRNN yP gasyag y hoteles  comunicaciones empresariales
1993-2013 0,90 1,50 2,60 -2,50 1,20 -0,50 -0,70 4,00 1,80 1,30

Fuente: CORFO-UAI (2014).

El analisis de la productividad laboral permite distinguir el efecto de las mejoras de
productividad al interior de un sector de las derivadas del desplazamiento de recursos
entre sectores (cambio estructural). Como se muestra en el cuadro V1.4 en Chile, la
productividad laboral se incrementa de manera considerable desde los afios noventa,
evidenciandose que cerca de un 80% de este incremento se explica por el aumento de la
productividad al interior de cada uno de los sectores productivos y poco mas del 20% es
el resultado del cambio estructural (traspaso relativo de horas trabajadas de sectores de
menor productividad a otros de mayor productividad). Si bien la contribucién del cambio
estructural no es tan alta como la experimentada por paises del Sudeste Asiatico en sus
fases de mayor crecimiento, tiene signo positivo, lo cual contrasta con lo observado
con varios de los paifses latinoamericanos como resultado del proceso de apertura al
comercio mundial (Rodrik y McMillan, 2012).
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Los sectores que en mayor medida contribuyen al aumento de la productividad laboral son
los de servicios financieros y profesionales y el sector de comercio, restaurants y hoteles. En
el caso de los servicios financieros y profesionales, contribuye por si s6lo en poco mas de
un tercio del aumento de la productividad laboral de la economia. En este caso se esta frente
a un sector de productividad laboral superior a la productividad media de la economia, que
incrementa su participacion en el empleo y ademas incrementa su productividad interna.
El sector de comercio, restaurants y hoteles por otra parte tiene una productividad laboral
media inferior al promedio de la economia, pero la incrementa sustancialmente durante
el perfodo. Tanto el sector manufacturero como el agricola incrementan su productividad
interna a costa de reducir su presencia relativa en la economfa.

Cuadro V1.4

PRODUCTIVIDAD LABORAL: CONTRIBUCIONES DE INCREMENTO
INTERNO Y CAMBIO ESTRUCTURAL 1992-2012

(En porcentajes)

Agricultura, Electricidad Comercio, Transporte Servicios
Total Cazay  Mineria Manufactura Gas y A ua’ Construccion Restaurantes y Comuni-  financieros y
Pesca yAg y Hoteles caciones Empresariales
Total 3,53
Interno 2,77 0,30 0,22 0,56 0,30 0,09 0,55 0,31 0,44
Estructural 0,76 -0,18 0,21 -0,23 -0,19 0,16 0,07 0,10 0,82

Fuente: Elaboracién de los autores en base a series elaboradas para CORFO-UAI (2014).

2.4 Las exportaciones

Desde fines de la década de 1970 Chile ha adoptado explicitamente una estrategia
de crecimiento basada en la expansion de sus exportaciones. Es por ello que resulta
necesario analizar el desempefio exportador y su contribucién al crecimiento.

La importancia de la expansion de las exportaciones en los ultimos 40 afios se evidencia
al medir su participacion en el PIB, la que se incrementa de un 21,8% en el periodo 1974-
1981 a un 35,6% en el periodo 2009-2014, medido a precios corrientes.

Las exportaciones evidenciaron una alta tasa de crecimiento en términos reales hasta mediados
de la década del 2000, para luego continuar creciendo, pero a una tasa inferior a la del PIB.
Ello se refleja en la participacion de las exportaciones en el PIB, que alcanzan su maximo de
un 45% (a precios cortientes) en el afio 2007 para luego decrecer a niveles en torno del 35%
en la actual década (véase cuadro VL5). Multiples estudios han confirmado la importancia
de las exportaciones como impulsor del crecimiento de los afios noventa (Agosin 2007), un
efecto que aparece extenderse hasta mediados de la década del 2000, para luego perder su
centralidad en relacién al impulso de las actividades no transables de la economia.

La expansion de las exportaciones chilenas a partir de los afios setenta es el resultado
tanto de un incremento de las exportaciones tradicionales como de la incorporacién
de nuevos rubros de exportacion. Ya a principios de la década de 1990 habian ido
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consolidandose los rubros que constituirfan la base de la expansion de las exportaciones
chilenas. El conjunto de exportaciones basadas en recursos naturales conformado por
los productos mineros (especialmente cobre, pero también nitratos), papel y celulosa,
fruta fresca, vino y los productos del mar (incluyendo al salmon y la harina de pescado)
representaban un 86,9% de las exportaciones de bienes en el afio 1991. Estas mismas
categorias constituyen el 85,1% de las exportaciones el afio 2014.

Cuadro VI.5
EXPORTACIONES Y CRECIMIENTO DEL PIB 1990-2014
(En porcentajes)
Crecimiento PIB Crecimiento Participacion de Participacion de
Peri (volumen, exportaciones exportaciones en exportaciones en el
eriodo L ) = : = .
afo anterior (volumen, afio el PIB (precios (volumen, afio anterior
encadenado) anterior encadenado) corrientes) encadenado) PIB
1990-1995 7.9 10,4 29,4 31,4
1995-2000 4,5 7,9 27,8 36,4
2000-2005 4,6 6,4 35,1 41,2
2005-2010 3,7 1,8 41,0 414
2010-2014 4,3 2,4 35,6 37,7

Fuente: Elaboracién de los autores en base a series del Banco Central.

La evolucién de las exportaciones chilenas estd intimamente ligada al desempefio de las
exportaciones basadas en recursos naturales. Ellas evidenciaron una rapida expansion en
los aflos noventa, la cual pudo extenderse durante la primera mitad de la década del 2000,
como resultado de los esfuerzos de apertura de nuevos mercados a través de acuerdos
de libre comercio impulsados por el gobierno. A partir del 2005 el dinamismo de estas
exportaciones tiende a bajar sustancialmente. Si se observa la evolucion de la produccion
fisica de dichos sectores se constata que las tasas de crecimiento superiores al 9% anual
que se evidenciaron hasta mediados de la década del 2000 dan paso a tasas de crecimiento
muy menores en afios recientes. Esto es particularmente claro en el caso de la produccién
de cobre y de celulosa, cuya produccion ha tendido a estancarse por restricciones de oferta
y menos marcado en los casos de la acuicultura y la produccion de vino.

Cuadro VI.6
EVOLUCION DEL VOLUMEN DE PRODUCCION DE SECTORES
EXPORTADORES DE RECURSOS NATURALES

(En porcentajes)
Producto Periodo dinamico Tasa de crecimiento Periodo reciente Tasa de crecimiento
Cobre 1990-2003 9,10 2003-2014 1,50
Pulpa de Madera 1990-2008 10,70 2008-2014 0,70
Acuicultura 1990-2008 15 2008-2012 5,60
Vino 1990-2000 9,60 2000-2013 5,50

Fuente: Datos sectoriales Cochilco (Cobre), ODEPA (Vino), Subsecretaria de Pesca (acuicultura), INFOR (Pulpa de Madera).
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Sibienladiversificacion dela cartera de bienes exportados jugd un importante rol en el crecimiento
exportador de los afios noventa, esta contribucion casi desaparece a partir de la década de 2000.
La diversificacion de productos exportados jugd un rol muy significativo en la expansion de las
exportaciones hasta fines de los afios noventa (Agosin, 2007), petfodo en el cual se consolidan
como parte de la cartera exportadora rubros que hasta principios de esa década habfan sido
marginales como es el caso del salmoén, el vino y algunas nuevas variedades fruticolas como
los arindanos. No obstante la dinamica de diversificacion exportadora, que habia adquirido
momentur a fines de la década de 1980 como resultado de la devaluacion cambiatia y la operacion
de instrumentos de politica publica orientados a ese objetivo, tiende a apagarse. En el afio 1990
Chile exportaba cerca de 2000 productos diferentes, cifra que se incrementé al orden de 5000
en el afio 2002, fecha a partir de la cual ha tendido a decrecer (Prochile, 2012). A partir del afio
2000 no se observa la incorporacién de nuevas exportaciones altamente dinamicas. Al analizar la
evolucion de la cartera de productos exportados que evidencian ventajas comparativas reveladas
(Balassa, 1965) surge que entre el afio 2000 y 2010 sélo siete partidas nuevas se habfan sumado
ala cartera de 85 partidas del afio 2000 y sélo una de ellas (desechos de cobre y chatarra) habia
supetado la batrera de los 100 millones de délares (véase anexo 1)%.

Una importante excepcion a la conducta general de las exportaciones la constituye la
expansion de las exportaciones de servicios en aflos recientes y, en particular, la expansion
delo que se denominard servicios empresariales, que corresponden ala suma de los servicios
informaticos y los otros servicios empresariales (principalmente servicios de consultoria,
ingenierfa y servicios de I+D). La inexistencia de series estadisticas desagregadas previas al
afio 2004 solo permite presentar datos a partir de esa fecha. Entre 2004 y 2014 los servicios
empresariales incrementan sus exportaciones en dolares corrientes de 961 millones a 2.765
millones, incrementando su participacion en las exportaciones totales de un 2,5% a un
3,2% (medido en ddlares corrientes), una participacion superior a la del vino, y en algunos
afios a la del salmoén, en las exportaciones chilenas. Chile evidencia en este rubro una
expansion de un 11,4% anual, sustancialmente superior a la del promedio mundial (9,1%)%.

Cuadro VI.7
NUEVAS PARTIDAS DE EXPORTACION CON VENTAJAS COMPARATIVAS
REVELADAS QUE EMERGEN EN LA DECADA DEL 2000

Exportaciéon 2010

Cédigo Nombre Millones US$ VCA22010
210 Carne en conserva 35,0 1,78
402 Leche y crema concentrada 89,7 1,09
1108 Almidones 442 3,21
1904 Alimentos de cereal 442 2,99
2530 Ofras sustancias minerales 8,7 1,16
4805 Los demas papeles y cartones sin revestir 51,1 1,09
7404 Desechos de cobre y chatarra 862,2 7,21

Fuente: Elaboracién de los autores en base a series de la Base de datos de Comercio Internacional (BACI) elaborada por el Centro
de Estudios Prospectivos y de Informacion Internacional (CEPII).
a indice Ventajas Comparativas Reveladas.

59 Un reciente estudio de Lauterbach (2015) muestra que, entre los afios 2003 y 2012 s6lo se incorporaron a la canasta exportadora de
Chile nueve nuevos productos con ventaja comparativa revelada, y sélo uno de ellos supera el monto de 100 millones de délares.

60 http://wdi.worldbank.org/table/4.6#
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Cuadro VI.8
EXPORTACIONES DE SERVICIOS EMPRESARIALES
(Millones de délares corrientes y porcentajes)

Servicios empresariales . .
Participacion de servicios

Otros servicios  Informaticos (otros servicios Total Total bienes )
! K = . Lo S empresariales en
empresariales e informacion empresariales + servicios y servicios Ny
. " exportaciones totales
informaticos)
2004 890 71 961 6.066 39092 25
2005 1087 74 1.162 7.167 49 141 24
2006 1236 78 1.315 7.861 67 241 2,0
2007 1560 82 1.642 9.030 77 591 2,1
2008 1577 127 1.704 10.738 75249 23
2009 1222 143 1.364 8.493 63 956 2,1
2010 1901 195 2.096 11.149 82 257 25
2011 2394 230 2.623 13.105 94 543 2,8
2012 2578 206 2.783 12.387 90 421 3,1
2013 2788 248 3.036 12.452 89 471 3,4
2014 2505 260 2.765 10.967 86.642 32

Fuente: Banco Central de Chile: Balanza de Pagos.

2.5 Perspectivas futuras

La economia chilena ha evidenciado una importante desaceleraciéon en su crecimiento,
fenémeno que parece no ser de caracter exclusivamente ciclico, sino que mas
permanente. Ya a fines de la década del 2000 se evidenciaba una drastica caida en la
tasa de crecimiento de los volimenes de las principales exportaciones, la que fue mds
que compensada por los aumentos de precios en varios de esos bienes en el perfodo
del boom de los commodities entre el 2005 y 2013. Cuando los precios de los commodities
se derrumban a partir del afio 2013, se evidencia en plenitud la desaceleracién en el
crecimiento del volumen de las exportaciones tradicionales. La drastica caida de los
ingresos generados por las exportaciones afecta asimismo la demanda por productos
no transables, afectando también a estos sectores. Las perspectivas de mediano plazo de
estas exportaciones son de un crecimiento modesto, y la no emergencia de exportaciones
dinamicas de reemplazo, genera un escenario de crecimiento potencial menor.

Los sectores productivos basados en recursos naturales, que han sido impulsores
centrales del crecimiento desde 1990, seguiran creciendo a tasas moderadas en el futuro
por encontrarse en fases de rendimientos fisicos decrecientes o de limitaciones para
ampliar sus ventas en los mercados internacionales. Como resultado, su contribucién
directa al crecimiento futuro de la economia sera insuficiente, salvo que se implementen
en torno a ellos, estrategias de valorizacion por la via de diferenciacién de productos o
de desarrollo de encadenamientos que permitan generar un mayor valor agregado local.

En el caso de la actividad minera, un informe reciente de la Comisiéon Minerfa y Desarrollo
(CNID, 2014), con participacion de especialistas del mundo publico, privado y académico,
concluye que la minerfa del cobre podtia alcanzar hacia el afio 2035 una produccién que
supere los ocho millones de toneladas, en la medida que se superen exitosamente los

184



CEPAL Politicas industriales y tecnoldgicas en América Latina

principales desafios que hoy enfrenta la minerfa en los planos tecnolbgico, medio ambiental
y de relaciones con las comunidades. Este escenario, considerado como optimista por los
autores, es equivalente a un crecimiento anual de la produccion cercana al 1,5%.

El sector forestal responsable de las exportaciones de papel, celulosa y otros productos de
la madera, ha alcanzado un platean de produccion como resultado de la estabilizacion de la
oferta de materia prima proveniente de plantaciones. Las proyecciones de disponibilidad
de madera de plantaciones sefialan que ésta se expandird hasta un 6% para el afio 2022
y a partir de ahf se estabilizara (INFOR, 2015). En este contexto, no es esperable un
incremento sustantivo ni de la produccion ni de las exportaciones de este sector. Ello
es confirmado al observar las estrategias de las principales empresas nacionales, que han
optado por expandir su produccion en otros paises latinoamericanos.

Desde fines de la década de 2010 el sector acuicola enfrenta severas restricciones
a su expansion, derivadas de la emergencia de epidemias en la industria del salmoén,
las que han forzado a un proceso de reconversion productiva en direccion de un uso
menos intensivo de los recursos naturales disponibles. Es esperable que se establezcan
restricciones sanitarias ain mas severas, lo que probablemente conducird a limitaciones
a la expansion de la produccion de salmones y truchas.

La evolucién futura de los sectores agricolas de exportacion dependera del resultado de
varios procesos en curso. La zona centro norte estd enfrentando crecientes restricciones
de acceso al agua, de lo cual se desprende que es esperable una reduccion en la produccion
y exportacion de frutas. Por otra parte, no se espera un aumento importante de las
exportaciones fruticolas y de vinos desde la zona central puesto que la superficie de
la tierra cultivable ha alcanzado sus limites, y por los efectos del cambio climatico que
también aqui reducira la disponibilidad de agua. En este sector del pafs se espera algun
proceso de reconversion hacia especies menos intensivas en agua. En la zona sur existen
posibilidades de reconversion hacia la produccion de especies de mayor valor, las que se
tornarfan rentables por los efectos, esta vez favorables del cambio climatico. El resultado
agregado de estos fenémenos es incierto. No obstante resulta evidente que la fase de
rapida expansion de la frontera agricola moderna parece haber quedado atras y las tasas
de crecimiento de produccién y exportaciones seran mas moderadas.

Recuadro VI.1
MINERIAY PRODUCTIVIDAD

Diversos autores han llamado la atencién sobre el notable cambio que experimentd el desempefio de
la Productividad Total de Factores (PTF) entre ladécada de 1990y ladel 2000. En ese periodo, laPTF
habria crecido por sobre el 2% promedio, cifra que habria caido a un promedio de 0,1% en la década
que va entre 2000 y 2010. Esta conducta de la PTF es la que explica gran parte de la diferencia entre
el crecimiento de la denominada “década de oro de la economia chilena” y el de la década posterior.
Estudios recientes han puesto en evidencia que esta conducta de la PTF agregada es el resultado
de desempefios sectoriales muy dispares, y de una muy significativa influencia individual del
desempefio del sector minero en materias de productividad. En efecto, el crecimiento de la PTF
de la mineria fue en promedio de un 3,3% en los afios noventa y de un -8,7% en la década
del 2000, lo cual gener6é un importante impacto en los resultados agregados, puesto que la
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Recuadro VI.1 (conclusion)

productividad del resto de la economia (sin sector minero) crecié a niveles promedio de 1,8%
durante los afios noventa y la cifra algo menor de un 1,4% en promedio en la década del 2000.
¢Qué explica tan drastico cambio en la productividad minera? Durante la década de 1990 la
mineria chilena experimenté una expansion sin precedentes con la entrada en operacion de
un gran numero de nuevas explotaciones (Escondida, Collahuasi, ElI Abra, Candelaria) que
triplicaron la producciéon en 10 afios. Estas nuevas explotaciones ponian en valor yacimientos
con altas leyes y costos de explotacion relativamente bajos, cuyo potencial latente no se habia
materializado antes de la transicion a la democracia producto del riesgo politico percibido por sus
inversionistas. El resultado es un gran incremento de la PTF, que captura el valor de la utilizacion
de capital natural no es contabilizado como factor productivo en el célculo del indicador (OECD,
2013a). A ello se suma, por decision del gobierno, el cierre de las explotaciones de carbédn del
sur de Chile altamente trabajo intensivas y que habian operado a pérdida por muchos afos.
Durante la década del 2000 no entran en operacién importantes nuevos yacimientos y la
produccion tiende a estancarse a partir del afio 2005. Las leyes de los minerales decaen y la
profundidad de las vetas explotables incrementa los costos. Los altos precios del cobre desde
mediados de la década generan en las compafiias “una alta prioridad a las tasas de extraccion
por sobre los costos de extraccion” agudizando la reduccién de productividad en las faenas. Como
resultado, en un contexto de altas utilidades para las empresas, la PTF se desploma, fendmeno
que ocurre no solo en Chile sino en gran parte de los paises mineros (Syed, A et. al. 2013).
A la luz de estos antecedentes es posible concluir que:

La productividad de la economia chilena en sectores distintos al minero muestra un desempefio
bastante saludable a partir del afio 1990, mayor al promedio de la OCDE, aunque menor al de
los paises asiaticos de alto desempefio. El desempefio de la productividad minera, producto
de sus peculiares rasgos, es el que genera un efecto dual de incrementar sustancialmente la
productividad agregada en los afios noventa y reducirla en los 2000.

El impacto de la mineria en la productividad chilena durante los afios noventa es una
demostracién clara del impacto del cambio de la estructura productiva de un pais hacia sectores
de alta productividad media. La participacion de la mineria crecid cinco puntos durante esa
década y su productividad media que ya era alta también aumenté. Ello, por si solo, impulsé a la
economia a maximos histéricos en materias de crecimiento de la PTF.

El alto nivel de crecimiento de la PTF en Chile dificilmente sera replicable si no se identifican
nuevas fuentes de crecimiento para el pais. Estudios recientes sugieren aumentos potenciales
de produccion a tasas de cerca de un 2% para los proximos 20 afios, tasas muy inferiores a las
observables en la década de 1990

Fuente: elaboracién de los autores.

3. Las politicas industriales y tecnolégicas: marco conceptual

La experiencia historica de los paises que han alcanzado el desarrollo muestra que, para
arribar a su actual condicién, ellos han experimentado en el tiempo significativos procesos
de transformacion productiva, en donde actividades de relativa baja productividad van
siendo reemplazados por otras actividades mas productivas. Esta transformacion es
en muchas ocasiones impulsada por el cambio técnico y la innovacién, ya sea a través
de procesos graduales de desarrollo o absorcion de nuevas tecnologias por parte de
las empresas, o por la via de procesos mas radicales en los cuales las tecnologias que
se tornan disponibles en el mundo permiten combinar de manera mas productiva las
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capacidades y los factores productivos disponibles en inversiones en actividades nuevas
para el pais. No obstante, la existencia de diversos obsticulos e insuficiencias de
capacidades, puede dificultar el proceso de transformacion y generar rezago relativo
de un pais en materia de desarrollo econémico, motivo por el cual surgen las Politicas
Industriales y Tecnoldgicas.

Para efectos de este documento Politicas Industriales y Tecnoldgicas son aquellas
“acciones del gobierno destinadas a apoyar un proceso de cambio estructural que
aumenta la productividad, mejora las competencias nacionales y crea mds y mejores
puestos de trabajo. Este es el resultado de una coordinacion y secuenciacion de iniciativas
en varios campos, incluyendo la ciencia, la tecnologfa y la innovacion, el capital humano,
la infraestructura, las finanzas, el comercio. Estas politicas se organizan a menudo como
materializacién de estrategias para el desarrollo productivo. Suelen incluir tanto medidas
horizontales para fomentar el desarrollo del sector privado, asi como politicas selectivas
para fomentar el desarrollo de actividades o grupos especificos” (OECD, 2013b).

En este texto y, para enfatizar la centralidad de la tecnologfa y la innovacion en el desafio
de la transformaciéon productiva, se hablard indistintamente de “Politicas Industrial” y
“Politica Industrial y Tecnoldgica”. De la definicion del parrafo anterior se desprende que
un componente esencial de las politicas industriales son aquellas politicas tecnologicas
que fortalecen el “Sistema Nacional de Innovacion”, mejorando las condiciones para
que las empresas nacionales adopten tecnologias modernas o desarrollen sus propias
innovaciones. Cabe hacer notar, no obstante, que no todas las Politicas Tecnologicas
necesariamente buscan contribuir a la transformacioén productiva, sino que hay algunas
que se otrientan a otros objetivos nacionales, en campos como la salud publica, el medio
ambiente o la defensa nacional, y que operan para generar valor a través de canales
distintos al de las empresas productivas. Como el foco de este trabajo esta en las politicas
que buscan promover el cambio estructural de la economia, no se incluye en este analisis
a politicas tecnoldgicas con fines distintos a éste.

3.1 Fundamentos de las Politicas Industriales y Tecnoldgicas

Las Politicas Industriales y Tecnoldgicas buscan impulsar procesos de transformacion que
impulsen la conformacién en el pais de sistemas productivos de mas alta productividad.
La transformacion productiva es esencialmente un cambio en la conformacion de la base
de empresas que integran el sistema productivo de un pais. Desde esta perspectiva, la
aspiracion de todo pafs debe ser evolucionar hacia contar con una base de empresas con
alta presencia en sectores dinamicos ¢ intensivos en conocimiento, y que hayan adoptado
la innovacién como un componente esencial de sus estrategias.

La base de empresas de un pais se puede caracterizar por el nimero de empresas
que la constituyen, su estructura sectorial y regional y la contribucién de los distintos
segmentos en materias de produccion y exportaciones. Asimismo, se puede caracterizar
la distribucion del esfuerzo innovativo o las calificaciones de sus trabajadores, entre
otras dimensiones cualitativamente importantes. Al hablar de transformacién productiva

187



CEPAL Politicas industriales y tecnoldgicas en América Latina

se trata del proceso en que la base de empresas de un pafs evoluciona en el tiempo
como resultado de dinamicas de mercado, cambio tecnolégico o politicas piblicas, y a la
modificacion de estructura y desempefio que ello conlleva.

Una manera de describir la transformacion productiva, emerge de la comparacion entre
la base de empresas en dos momentos del tiempo y de la distincién entre los canales a
través de los cuales se produce el cambio. Existen tres canales de transformacién cuya
combinacién describe exhaustivamente el cambio demogréfico de la base de empresas:
la evolucion de las que existen en el primer momento y subsisten al final del perfodo;
el ingreso y salida de éstas en los sectores existentes en el primer momento, durante el
periodo de observacion; y el ingreso de empresas a sectores que no existian en el primer
momento combinada con la desaparicién de sectores productivos en el periodo. Los tres
canales de transformacion son relevantes para entender la transformacioén productiva
de un pais. La comprensiéon de los elementos que facilitan su fluidez como también
la identificacion de los obstaculos que los bloquean, son esenciales para el disefio de
politicas de transformacién productiva, tal como se describe a continuacion:

. La evolucion de las empresas que existian al comienzo del periodo y que
persisten al final. Este canal contribuird a una transformacién virtuosa en la medida
que las empresas mds productivas e innovadoras vayan ganando participacion
en sus mercados y que las de los sectores relativamente mas productivos vayan
absorbiendo recursos de sectores menos productivos y declinantes. Para que ello sea
posible es necesatio que se den condiciones adecuadas en materias de competencia
en los mercados, acceso al financiamiento para inversiéon e innovacion, acceso a
personal adecuado, acceso a infraestructura y servicios tecnologicos, etc.

. El ingreso y la salida de empresas en sectores existentes. Hste canal
usualmente contribuye al cambio estructural puesto que las empresas nuevas
tienden a introducir tecnologias mds modernas y productivas y a facilitar la
apertura de nuevos mercados. Para que ello ocurra es necesario que no hayan
sustanciales barreras de entrada de nuevas empresas, ya sea de indole administrativa
o de mercado (practicas anticompetitivas de los incumbentes), como también un
adecuado acceso al financiamiento, servicios tecnoldgicos, etc. Es importante
también que no existan importantes barreras a la salida de empresas, las que
usualmente estan asociadas a trabas administrativas (leyes de quiebra inadecuadas)
0 a esquemas de proteccién que permiten sostenerse a empresas que dificilmente
pueden tornarse competitivas, por cuanto esto limita la liberacion de recursos hacia
actividades mas productivas.

. El ingreso de empresas en sectores nuevos. Este canal contribuye de manera
muy directa en la transformacién productiva virtuosa en la medida en que los
sectores que emergen en el pafs involucren un contenido de conocimiento superior
al promedio existente y en la medida que se trate de sectores dinamicos en el
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comercio mundial, lo que facilita una expansion de las empresas. Sin embargo, la
existencia de un alto riesgo tecnoldgico y de mercado, altos costos de transaccion
para el acceso de factores productivos clave (personal calificado, insumos criticos),
baja apropiabilidad de beneficios, etc., limita de manera sustancial el ingreso
espontaneo a nuevos sectores, por lo que es normal la intervencién publica para
facilitar estos procesos.

Las decisiones de las empresas en campos como la inversion, la innovacion, la
contratacion de personal dependen de un conjunto de elementos de entorno, tales como
el marco de politicas macroeconémicas (politicas monetarias y cambiarias), el régimen
de comercio exterior (niveles de apertura comercial y a la inversion extranjera), el nivel
de competencia de los mercados, el régimen de propiedad intelectual, el desarrollo
del mercado financiero, etc. La fluidez de los procesos de transformacion productiva
depende fuertemente de estas condiciones.

A otro nivel, la transformacién productiva se materializa con mayor fluidez cuando
el pais cuenta con un “Sistema Nacional de Innovacién” que facilite el desarrollo
y la difusién de nuevas tecnologias, consistente en una red de “instituciones
interconectadas para crear, acumular y transferir el conocimiento, las competencias
técnicas y los artefactos que definen las nuevas tecnologfas” (Metcalfe, 1995). Forman
parte de este sistema tanto empresas como entidades de formaciéon (universidades,
centros de formacién técnica), entidades de investigacion (laboratorios nacionales y
universitarios) y agencias publicas, las que, en la medida que interactien con fluidez
facilitan procesos de aprendizaje, mejora continua, transferencia de conocimiento,
¢ innovacion radical, y con ello generan aumentos de productividad del sistema
productivo (Soete, 2010).

Las Politica Industriales y Tecnoldgicas operan por la via de generar las condiciones para
que el proceso de transformacion fluya por los tres canales descritos, lo que involucra
intervenir tanto a nivel de las condiciones de entorno, la conformacién del Sistema
Nacional de Innovacién, como en la remocién de obstaculos a nivel de cada canal (véase
diagrama VI.1). La existencia de multiples dimensiones que inciden en el proceso de
transformacion productiva, hace necesario que éstas se organicen, por lo general, a
través de combinaciones de politica (o policy mixes) que integran distintos instrumentos
que inciden de manera simultdnea en el sistema productivo para inducir su evolucién
hacia niveles mayores de productividad. Su efectividad depende en gran medida de la
capacidad de las autoridades para constituir combinaciones de politica coherentes, en el
sentido de no estar estructuradas en base a componentes contradictorios, y completas,
en el sentido de contar con todos los instrumentos necesarios para inducir las conductas
deseadas (OECD, 2010). Cabe hacer notar que este alineamiento dificilmente se logra si
no existe coherencia a niveles superiores: a nivel de la racionalidad que orienta la politica
y a nivel de las tareas estratégicas que la constituyen.
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Diagrama VI.1
MIX DE POLITICAS INDUSTRIALES Y TECNOLOGICAS

Condiciones de entorno
Entorno macroeconémico, educacion, funcionamiento de mercados de
productos, financieros y del trabajo, marco regulatorio, infraestructura

Politicas especificas industriales y tecnolégicas

Empresas existentes Empresas nuevas Nuevos sectores

Politicas de apoyo  Politicas de Politicas de Politicas de Politicas

a Iq inversion en fortalecimiento de  promocién de promocion del orientadas a la

CT capacidades enla  vinculaciones emprendimiento diversificacion
empresa en el SNI innovativo productiva

Politica de formaciéon de capacidades

Fuente: Basado en OECD 2010.

3.2 Variantes de la Politica Industrial y Tecnolégica

Las Politicas Industriales y Tecnolégicas —como se explicita en la definicién presentada
mas arriba— pueden materializarse tanto a través de instrumentos horizontales como de
intervenciones selectivas. Si bien en afios recientes se ha arribado a un amplio acuerdo
entre economistas y hacedores de politica acerca de la existencia de multiples fallas
de mercado que justifican intervenciones horizontales para promover la innovacion,
el emprendimiento y el aprendizaje a nivel de empresa, aun subsisten importantes
discrepancias acerca de la relevancia de las politicas selectivas, especialmente en el caso
de aquellas que buscan promover sectores o actividades que al momento de aplicar la
politica no estan presentes en la economfa. Con todo, hoy es posible observar en el
mundo el despliegue de una amplia gama de modalidades de aplicacién de politicas
industriales y tecnolégicas de ambos tipos (Warwick, 2013).

Las politicas horizontales son aquellas que no privilegian a priori sectores, tecnologias
o tareas. Su fundamento esta en la existencia de fallas de mercados, bajo la concepcion
neoclasica, que impiden a las empresas invertit o innovar en los niveles Optimos.
Ejemplos de estas fallas son la existencia de externalidades en el campo de la innovacién
empresarial, las asimetrias de informacién que limitan el acceso al crédito de empresas
pequefias o medianas, o la insuficiente oferta de bienes publicos en campos como la
educacion o los servicios tecnoldgicos. En presencia de estas fallas, la respuesta usual es
el establecimiento de instrumentos basados en subsidios de caracter horizontal, “tirados
por la demanda”, es decir, provistos a solicitud de una empresa, y con mecanismos de
asignacion transparentes y no discriminatorios. Ejemplos de este tipo de instrumentos son
los créditos tributatios o los “matching grants” para promover la innovacién empresarial,
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los programas de garantia para el acceso al crédito de pymes, o los esquemas masivos de
asistencia técnica a pymes. Cabe hacer notar que el cardcter horizontal de estas politicas
se manifiesta antes de su asignacion. La experiencia muestra asimismo que es muy
usual que politicas disefiadas originalmente como horizontales terminan resultando en
la practica en impactos claramente focalizados en ciertos sectores, tecnologfas o tareas
(véase cuadro VI.9).

Las politicas industriales selectivas, por su parte, son aquellas enfocadas en el desarrollo
de sectores, cadenas productivas, capacidades o tecnologias inexistentes o débilmente
desarrolladas, en consideracioén a su impacto sobre la productividad del pafs. Multiples
contribuciones académicas de los ultimos aflos han dado sustento a la pertinencia
de aplicar politicas selectivas para facilitar el proceso de diversificaciéon productiva
(Lin (2012), Rodrik (2008), Harrison y Rodriguez (2010), entre otros), en base tanto
a argumentos analiticos como histéricos. El énfasis ha estado puesto en destacar la
contribucion potencial al bienestar de un pais de politicas orientadas a la generacion de
nuevas actividades competitivas en el contexto internacional, en contraposicion a politicas
destinadas a proteger a sectores declinantes, las cuales son vistas como propensas a la
destruccion de valor®!.

Es importante distinguir dos tipos de problematica que, estando ambas en el campo
de las politicas selectivas, son de distinto caracter y demandan combinaciones de
politica distintas. Unas, corresponden a politicas selectivas orientadas a incrementar la
productividad de ¢/ister o sectores existentes, denominadas por algunos autores como
politicas industriales “de corto alcance” (Hausmann, Rodrik y Sabel, 2007) o “blandas”
(Harrison y Rodriguez, 2010), y las otras son las politicas orientadas a promover la
emergencia de nuevos sectores o la dinamizacién de sectores de desarrollo incipiente,
denominadas “de gran alcance” o “duras”.

En el caso de las politicas de fortalecimiento de capacidades competitivas de cister
o sectores existentes, parece haber consenso en cuanto a la importancia del rol de la
politica publica en la remocién de fallas de coordinacién que inhiben el mejoramiento
de su productividad. Las agencias estatales juegan en este caso un rol de facilitacion de la
coordinacién de esfuerzos entre empresas y entre éstas y otros actores del entorno, para
efectos de generar bienes publicos de uso colectivo en ambitos como la formacién de
recursos humanos, innovacion tecnoldgica, y mejoras en la regulacion y la infraestructura
(Harrison y Rodriguez, 2010). Si bien en ocasiones los instrumentos horizontales
existentes resultan utiles para remover obstaculos al desarrollo del é/ister, en otras, resulta
necesario disefar intervenciones ad hoc para abordarlos.

o1 En este texto no se hara referencia a las que se han denominado como “politicas industriales defensivas”, que
histéricamente han sido clasificadas también como politicas industriales selectivas. Con politicas “defensivas” se hace
referencia a intervenciones cuyo propdsito no es la emergencia de actividades nuevas sino el aminorar el impacto social
de la declinacién de ciertos sectores productivos nacionales. La evidencia de multiples casos en que estos apoyos se
prolongaron en el tiempo sin traducirse en la autosustentabilidad de estos sectores, dio origen a fundadas criticas a esta
modalidad de intervencion, y sirvié de argumento a un mas generalizado cuestionamiento a las politicas industriales, bajo
el argumento de su propensién a “la captura” por parte de grupos de interés.
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En el campo de la promocién de sectores nuevos y emergentes, €s importante asumir
el caracter experimental del esfuerzo y la existencia de importantes riesgos de dicha
experimentacién. Es importante notar que en estos casos, la induccién a empresarios
e instituciones a invertir en esfuerzos de mayor riesgo demanda, por lo general, de
instrumentos de alta potencia para reorientar atencion, esfuerzos y recursos hacia
estos nuevos caminos. Los instrumentos utilizados en el pasado para inducir estas
conductas, como la protecciéon arancelaria, los subsidios a las exportaciones o las
exenciones de impuestos a la inversién extranjera obtuvieron resultados no siempre
positivos, y han tendido a ser desplazados de la actual arquitectura de comercio
internacional supervisada por la OMC (Rodrick, 2013). En reemplazo de ellos se
han ido asentando otros instrumentos que pueden cumplir funciones similares, si
estan bien disefiados, como es el caso del financiamiento de largo plazo, ya sea como
crédito o aporte parcial de capital, los programas de compras publicas innovadoras
o los esquemas de atraccién de inversiones internacionales basados en subsidios a la
formacion y subcontratacion local.

Las politicas industriales modernas, cualquiera sea su modalidad, ponen un especial
foco en la necesidad de colaboracion entre las instituciones especializadas del sector
publicos y las empresas privadas, las que a través del dialogo van generando informacion
relevante y formulando agendas de accién para las mejoras de productividad. Ello pasa
por contar con instituciones publicas con culturas y practicas orientadas al logro de
objetivos publicos e impermeables a los riesgos de corrupcion o captura (Evans, 1995),
de modo que la interaccién publico-privada genere la informacién necesaria para el
establecimiento de politicas eficaces sin que ello se traduzca en desviaciones indebidas
de recursos publicos.

3.3 Instrumentos de politica

Las distintas variantes de politica industrial y tecnoldgica dan origen a una amplia gama
de instrumentos. En el cuadro que sigue se presentan algunos de ellos clasificados
en base a dos de las dimensiones descritas mas arriba. Por una parte distinguimos
instrumentos de acuerdo al canal de transformacion que busca despejar y por el otro
el caricter horizontal o selectivo de la intervencién, como también, en este ultimo
caso, el alcance de la intervencion selectiva. El cuadro no contempla las medidas
relacionadas con el entorno, sino que se concentra mas bien en aquellos instrumentos
cuyos destinatarios son fundamentalmente las empresas productivas.
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Cuadro VI.9
INSTRUMENTOS DE POLITICA INDUSTRIAL Y TECNOLOGICA
Canal de » ) Politicas selectivas
” Politicas horizontales
transformacién Corto alcance Largo alcance
Mejoras de Garantias a crédito bancario Desarrollo de Clusters Consorcios tecnolégicos
productividad Crédito tributario a la 1+D Extensionismo Compras publicas
de Empresas Subsidiosalal+D tecnoldgico
Existentes Propiedad intelectual Formacioén focalizada
Subsidio a capacitacion Compras publicas
Normas técnicas
Programas de certificacion
de calidad
Asistencia técnica
Creacion Capital semilla Emprendimiento Programas de
de Nuevas Capital de riesgo asociado a Cluster emprendimiento
Empresas Incubacion de empresas focalizados
Ingreso a Desarrollo de Cluster Atraccién de Inversiones
Nuevos Desarrollo de Internacionales
Sectores proveedores Empresas publicas
Investigacion orientada
por mision
Garantias y créditos
focalizados

Formacion focalizada

Fuente: Elaboracion de los autores.

4. Las evolucion de las politicas industriales y tecnolégicas
en el Chile post-dictadura (1990-2013)

La configuraciéon actual de las instituciones y el mix de politicas industriales y
tecnologicas de Chile son el resultado de un proceso de aprendizaje gradual, y no
exento de obstaculos, que emerge con la transicion a la democracia de principios de
los afios noventa. Durante este periodo las racionalidades que sustentan las politicas,
los principales ejes de accidn, los instrumentos y programas, y la configuracion
institucional han evolucionado, desde un modelo de minima intervencién publica
hasta el esquema actual caracterizado por una combinacién de programas de caracter
horizontal de promocién de lainnovacion y el emprendimiento con esfuerzos selectivos
de desarrollo de Clister y nuevos sectores productivos.

4.1 Los aios noventa

Como es ampliamente conocido, la racionalidad de las politicas de desarrollo impulsadas
por el gobierno del general Pinochet enfatizo el establecimiento de un marco de incentivos
econémicos que permitiera el desarrollo de aquellas actividades con ventajas comparativas
a nivel internacional. De allf la importancia otorgada a la apertura comercial unilateral y el
rechazo al establecimiento de programas de estimulo a sectores determinados. Los resultados
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de los primeros afios de aplicacion de estas politicas fueron el reforzamiento en el desarrollo
de aquellos sectores con ventajas comparativas naturales que habfan sido impulsados en la
fase final de los gobiernos democraticos —celulosa y papel, harina y aceite de pescado, fruta
fresca, fundamentalmente— y un desplome de un importante grupo de ramas industriales
tradicionales, incapaces de adaptarse con rapidez al nuevo contexto de competencia abierta
con empresas internacionales. A partir de mediados de la década de 1980, y como parte de
las medidas de reactivacion para enfrentar la gran recesion sufrida por el pafs, se refuerzan
politicas de promocién de exportaciones no tradicionales, a través de mecanismos horizontales
de subsidio a las exportaciones emergentes (“Programa de Reintegro Simplificado”) y
programas de apoyo a la introduccién de productos a mercados internacionales por parte
de la Agencia de Promocién de Exportaciones, Prochile. Del mismo modo se establecen
lineas de financiamiento de segundo piso por parte de la CORFO y Sercotec, como parte del
esfuerzo de normalizar el acceso al crédito luego de la crisis. A fines de la década de 1980,
como probable resultado de estas medidas y de un favorable tipo de cambio, las exportaciones
nacionales crecfan con gran dinamismo y la cartera de exportaciones se habfa diversificado
con la emergencia, entre otras, de las exportaciones del salmoén y del vino.

Lallegada de los gobiernos democraticos a partir de 1990 marca un cambio en la concepcion
de las politicas de desarrollo productivo. Las nuevas autoridades reconocen el potencial
exportador como la principal palanca para el crecimiento del pafs, pero asimismo constatan
la insuficiencia de las ventajas comparativas estaticas como impulsoras de un crecimiento
sostenible y equitativo. Surgen en este momento tanto politicas de innovacion tecnoldgica, para
promover proyectos de innovacién de procesos y producto en las empresas y asi incrementar
su productividad (FONTEC, FONDEF), como también politicas orientadas a promover la
modernizacion de las pequefias y medianas empresas a través de acciones asociativas y acceso
a asistencia técnica (PROFOs y FAT). Los encargados de implementar estas politicas a nivel
nacional son la Corporacién de Fomento (CORFO), y en el caso particular del sector agricola,
el Instituto de Desarrollo Agropecuario INDAP) y el Fondo de Investigacion Agraria (FIA).
En materias de promocién de exportaciones se mantiene la actividad de Prochile y un rol
decreciente del sistema de reintegro simplificado, el que es desmontado por consideraciones
de compatibilidad con las normas de la Organizacion Mundial del Comercio.

Las politicas impulsadas en este perfodo se fundamentan en la existencia de fallas de
mercado que impiden que las empresas desarrollen esfuerzos de innovacion o gestion
adecuados para su desarrollo. Para enfrentatlos se ponen en marcha programas
horizontales de subsidio parcial al esfuerzo empresarial. Ellos se caracterizan por:

. Utilizaciéon de instrumentos focalizados a la superacién de fallas de mercado
especificas, disefiados con alcances y montos maximos claramente especificados.
Por esta via se buscaba garantizar equidad a los beneficiados y acotar los margenes
de discrecionalidad de los cuerpos de asignacion.

. Caracter horizontal: no existe privilegio a sectores productivos particulares.

. “Tirados por la demanda™ el otorgamiento de subsidios responde a un
requerimiento de la empresa, la cual se presumia con la capacidad de identificar su
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necesidad. El esfuerzo de asesoria a la postulacion a los apoyos es limitado, para
efectos de no sesgar la decisién soberana del empresario.

. Cofinanciamiento empresatial: los subsidios publicos sélo financian una parte del
esfuerzo, requiriéndose un aporte del empresario ya sea en dinero o especies. De esta
manera se busca garantizar el compromiso empresarial para llevar el proyecto a fin.

. Modalidades de asignacion a través de cuerpos colegiados, con presencia de
actores publicos y privados, de modo de garantizar pertinencia y transparencia en
la asignacion de los recursos.

Un aspecto que resalta en este periodo es el abandono casi completo de la utilizacion de
instrumentos crediticios en el zx de politicas de desarrollo productivo. Las excepciones
son iniciativas de baja escala como el Fondo de Garantia para la Pequefia Empresa
(FOGAPE); administrado por el Banco del Estado, y las lineas de crédito de segundo
piso de la CORFO, de decreciente utilizacion en el periodo.

Tal como se podia esperar de instrumentos de caracter horizontal, su mayor contribucion
se evidencié en el soporte que dieron a la evolucién de algunos sectores con claras
ventajas comparativas como es el caso de la produccién vitivinicola, facilitando la
organizacion para exportar de viflas de menor tamafio, o la produccién fruticola de
exportacién, facilitando la adopcién de estandares sanitarios y buenas practicas de
produccién demandados en mercados de destino (Agosin, 2007). Estos programas
no fueron capaces de detener la pérdida de dinamismo del proceso de diversificacion
productiva derivado de la apreciaciéon cambiaria y la explosion de las exportaciones
manufactureras asidticas que ya se observa al fin de la década.

4.2 Ladécada del 2000

Esta década es el escenario de un importante fortalecimiento de las politicas industriales
y tecnoldgicas en Chile. En el plano institucional, se constituye el Consejo Nacional de
Innovacién para la Competitividad (CNIC) como dispositivo de orientacion estratégica
para las politicas de Ciencia, Tecnologia e Innovacién. En materias de financiamiento,
la creacion del Fondo de Innovacion para la Competitividad (FIC) permite duplicar la
participacion en el PIB del presupuesto para financiar politicas en este campo. En el
plano de las politicas e instrumentos propiamente tales, junto con avanzar en el cierre de
importantes brechas en campos como la formacion de personal de excelencia (Programa
Becas Chile), la constitucion de centros de excelencia cientifica con orientacion a desafios
nacionales (Fondos Basales) y el reforzamiento al financiamiento de la innovacion
empresarial a través de un nuevo Crédito Tributario a la Innovacién, se marca una
importante inflexién en el enfoque de politica al introducirse con fuerza en el mix de
politicas publicas, importantes iniciativas orientadas al desarrollo selectivo de sectores
y/ o diister de alto potencial de mediano y largo plazo.
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ILa constelacion de reformas introducidas en esta década tiene su origen en la convergencia
de posiciones de distintos actores acerca de las insuficiencias del modelo aplicado hasta la
fecha. Por una parte, el Presidente Ricardo Lagos incorpora en su agenda de gobierno un
especial énfasis en el aprovechamiento en el pafs de las oportunidades ofrecidas por la ola de
innovaciones asociadas a las revoluciones de las tecnologifas de informacién y comunicaciones
y las biotecnologias. Por otra parte, algunos lideres parlamentarios, sensibilizados por las
experiencias de politica de pafses de ingreso medio con dotaciones de recursos similares a las
de Chile (Nueva Zelanda, Finlandia, Australia) sefialan la importancia de fortalecer esfuerzos
en el campo de la innovacion. Las autoridades macroecondmicas, a su vez, enfrentadas a la
pérdidade dinamismo del pais como resultado de la crisis asiatica, identifican al fortalecimiento
de las politicas de innovaciéon como un vector esencial para dinamizar a la economia chilena
en una perspectiva de largo plazo. Finalmente, las agencias encargadas de las politicas de
innovacion estaban experimentando con nuevos instrumentos de apoyo al emprendimiento,
el fortalecimiento de isterlocales y la atraccién de inversiones para superar las insuficiencias
de las politicas horizontales aplicadas hasta la fecha. La convergencia de estas posiciones
permite un importante incremento en los recursos dedicados a la innovacion, da respaldo
a nuevas iniciativas como los programas de Emprendimiento Innovador o de Atraccién
y Promocion de Inversiones de Alta Tecnologfa y, finalmente, converge en los acuerdos
politicos que permiten la constitucién del CNIC y FIC.

Fundamentos de las reformas

Las reformas de la década del 2000 son el resultado del andlisis ctitico de los esfuerzos
desplegados en la década anterior, del aprendizaje obtenido en ese proceso y de la evidencia
de importantes cambios tecnoldgicos a nivel global. En efecto, las evaluaciones de los
resultados de las politicas hotizontales de los aflos noventa que mostraron que si bien
ellas generaban resultados positivos, el tamafio de su impacto no era muy cuantioso. Se
constataba asimismo que el alcance de las intervenciones era muy estrecho, puesto que se
circunscribfan a apoyos a innovaciones o cambios de gestion de empresas ya existentes, sin
estimular la emergencia de nuevas empresas innovadoras o atraer a inversionistas a ingresar
a sectores promisorios. Por otra parte, la experiencia practica derivada de la aplicacion
de politicas horizontales en sectores y regiones especificos evidenciaba la existencia de
obstaculos idiosincraticos al aumento de la productividad, que superaban los alcances de
los instrumentos existentes y empujaban hacia la necesidad de establecer intervenciones
sistémicas ajustadas a esos desafios especificos. Finalmente, se constata la existencia de un
relativo rezago en la adopcion a nivel nacional de las tecnologias emergentes en campos
como las Tecnologias de Informacién (con el arribo de internet a mediados de los afios
noventa) y de la Biotecnologia (con la elaboracién del mapa del genoma humano).

Desde una perspectiva complementaria, resultante de la aplicacion del enfoque de
“Sistemas Nacionales de Innovacién” se constata la existencia de importantes debilidades
en el campo de las capacidades tecnoldgicas, especialmente en materias de formacion de
personal especializado y de nivel de post-grado, el excesivo énfasis en el financiamiento a
proyectos de investigacion cientifica individual frente a la casi inexistencia de centros de
excelencia y, la escasa vinculacion entre universidades y empresas.
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En el plano institucional, se concluy6 que si bien existia una razonable separacion de
funciones entre la CORFO, orientada a promover la innovacién empresatial, y Conicyt,
orientada a promover la formacion de personal de excelencia y la investigacion basica y
aplicada, subsistian campos no bien atendidos, insuficiente coordinacién de iniciativas
y riesgos de duplicacién de esfuerzos. Se concluyé que ello era el resultado de la
ausencia de una estrategia de largo plazo que orientara los esfuerzos del pafs en una
perspectiva sistémica que asignase roles y responsabilidades a los distintos actores,
publicos y privados.

Reformas institucionales y financieras: la creacion del CNIC y FIC

El afio 2005 el Presidente Ricardo Lagos crea, por la via de un decreto presidencial,
el Consejo Nacional de Innovacion para la Competitividad y dicta la Ley de Impuesto
Especial para la Mineria, con fundamento en la necesidad de contar con recursos para
promover la innovacién en Chile. Consistentemente, la Ley de Presupuestos para el 2006
contiene la partida de un Fondo de Innovacion para la Competitividad que canaliza estos
nuevos recursos publicos al propdsito sefialado.

EL CNIC —constituido por personalidades del mundo de la empresa y de la ciencia
y altos ejecutivos del sector piblico— tiene como mandato la elaboracién de una
Estrategia Nacional de Innovacion que entregue orientaciones de politica con horizontes
de mediano plazo. Por esta via se esperaba cumplir varios propositos:

. Orientar las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion hacia objetivos de
desarrollo econémico de largo plazo, aspecto especialmente importante en un
campo en que la acumulacion persistente de conocimientos es esencial.

. Proveer de un analisis del entorno, nacional e internacional, identificando desafios
e incertidumbres a las que es necesario hacer frente y oportunidades que se
pueden aprovechar;

. Generar una mirada sistémica que permitiese identificar vacios (puntos ciegos),
duplicaciones de esfuerzos, fallas de coordinacion, etc.

. Proponer un conjunto de iniciativas de politica orientadas a los objetivos identificados.

La creacién del CNIC importa asimismo el asentamiento de un arreglo institucional
basado en dos pilares: uno orientado hacia la formacién de capacidades cientificas y
tecnoldgicas, asociadas al Ministerio de Educacién y contando con Conicyt como
principal agencia ejecutora, y un segundo pilar orientado a la promocién de la innovacion
empresarial, encabezado por el Ministerio de Economia y contando conla CORFO como
principal entidad ejecutora. EIl CNIC y su estrategia juegan un rol esencial para alinear los
esfuerzos de ambos pilares, tarea que en el plano operativo debia ser coordinada por un
Comité de Ministros de Innovacién (véase recuadro VI.2).
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Recuadro VI.2
LAS INSTITUCIONES DE LA POLITICA INDUSTRIAL Y TECNOLOGICA

La organizacién de las politicas industriales y tecnoldgicas en Chile se puede caracterizar
fundamentalmente a través de la operacion de dos pilares. El primero, encabezado por el Ministerio
de Economia, Fomento y Turismo, orientado a “promover la modernizacion y competitividad de la
estructura productiva del pais”, y del cual dependen un conjunto de organismos cuya tarea es
incrementar la productividad y la innovacion de las empresas nacionales. El segundo, encabezado
por el Ministerio de Educacion, que cuenta entre sus tareas, la de estimular la actividad cientifica
incluyendo la formacién de personal de excelencia. La labor de estos ministerios es complementada
en el plano estratégico por el Consejo Nacional de Innovacion para el Desarrollo cuya mision es
“asesorar a la Presidencia de la Republica en la identificacion, formulacion y ejecucion de politicas
y acciones que fortalezcan la innovacion, la competitividad y el desarrollo en Chile, proponiendo la
accion publica y privada en la materia”.

La ejecucion de politicas para la competitividad e innovacién estd a cargo de un conjunto de
organizaciones especializadas. La Corporacion de Fomento de la Produccién (CORFO) es una
agencia de desarrollo que goza de una amplia gama de atribuciones legales y que desempefia
funciones en el campo de la promociéon de la innovacion empresarial, del emprendimiento
dinamico, de las inversiones, y del fortalecimiento de capacidades de innovacion. Para tal efecto
gestiona programas de subsidio, crédito, garantias y gestion de franquicias tributarias. Las tareas
de promocién de la modernizacion de las micro, pequefias y medianas empresas es ejecutada por
el Servicio de Cooperacion Técnica, entidad dependiente de la CORFO.

El Instituto de Propiedad Industrial (INAPI), es el organismo encargado de la administracién y
atencion de los servicios de la propiedad industrial en Chile, de la promocion de la proteccién que
brinda la propiedad industrial y de difundir el acervo tecnolégico y la informacién de que dispone.

La Agencia de Promocién de Inversiones Extranjeras, recientemente establecida en reemplazo
del Comité de Inversiones Extranjeras, es responsable de promover a Chile como localizacion
para nuevas inversiones extranjeras y del crecimiento y desarrollo de esas inversiones en el pais.
En el afio 2015 se ha constituido asimismo la Comisién de Productividad, érgano consultivo
orientado al analisis de politicas publicas que promuevan ganancias de productividad en distintos
campos para efectos de incrementar el bienestar de los ciudadanos del pais. Su tarea se realiza
fundamentalmente a través de la realizacion de estudios y consultas publicas.

La Comision Nacional de Investigacion Cientifica y Tecnolégica (CONICYT), dependiente
del Ministerio de Educacion, es la entidad responsable de coordinar, promover y fomentar la
investigacion cientifica y tecnoldgica en sus distintos campos. La CONICYT administra una amplia
gama de programas de financiamiento a la investigacion cientifica y tecnoldgica, desde el nivel
de proyectos individuales hasta programas multianuales de gran escala. Asimismo, administra los
programas de becas de postgrado para estudios realizado en Chile y en el extranjero.

Existe asimismo un conjunto de otras agencias que cumplen funciones en el campo del desarrollo
productivo e innovacion, entre las cuales destacan la Fundacién para la Innovacién Agraria, dependiente
del Ministerio de Agricultura y responsable de promover la innovacion en ese sector, la Direccién de
Promocién de Exportaciones, Prochile, dependiente del Ministerio de Relaciones Exteriores, y el
Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo, dependiente del Ministerio del Trabajo, responsable de
promover la capacitacion laboral a través de programas de crédito tributario o subsidios.

Chile cuenta asimismo con un conjunto de institutos de investigacion o innovacion, entre los cuales
cabe mencionar a la Fundacién Chile, el Instituto de Investigaciones Agrarias, INIA, el Instituto
Nacional de Normalizacién, el Instituto de Fomento Pesquero y el Instituto Forestal, que cumplen
funciones de investigacion, transferencia tecnoldgica, generacion de informacién y produccion de
bienes publicos para el desarrollo.
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Fuente: Elaboracién de los autores.

El Consejo Nacional de Innovaciéon elabora y publica en los afios 2007-2008 la
Estrategia Nacional de Innovacion para la Competitividad, basindose en un diagnostico
de brechas en el Sistema Nacional de Innovacién, da soporte a un conjunto amplio de
iniciativas de politica tanto de cardcter horizontal, como también, y por primera vez en
los gobiernos post-dictadura, enfocadas al desarrollo de aglomeraciones productivas
especificas o clister.

La creacién del Fondo de Innovacién para la Competitividad permite dar un importante
salto en el financiamiento de las politicas de innovacién. Entre los afios 2006 y 2010
el presupuesto para ciencia tecnologfa, innovacion y emprendimiento practicamente
se triplica en términos reales (véase recuadro VI.3), lo que permite tanto expandir la
operacién de instrumentos preexistentes, como asimismo poner en marcha nuevos
instrumentos y programas, como se vera mas adelante.

Recuadro VI.3
EVOLUCION PRESUPUESTARIA 2005-2016

El presupuesto publico destinado a Ciencia, Tecnologia, Innovacion y Emprendimiento (CTIE)
asciende en el afio 2015 a una cifra cercana a los 950 millones de dodlares, que corresponde a un
0,39% del PIB, y se espera que el afio 2016 supere la barrera de los 1000 millones de délares.
La evolucién del Presupuesto en CTIE es un reflejo de la prioridad otorgada por los distintos
gobiernos a estas materias, como se refleja en las importantes inflexiones que ha sufrido desde el
afo 2005. En aquel afio, cuando se decide constituir el Fondo de Innovacién para la Competitividad
(FIC), el presupuesto ascendia a un 0,19% del PIB. La creacién del FIC permite dar un importante
salto en los afos siguientes, alcanzandose en el afio 2010 un presupuesto con una participacion
de 0,39% del PIB. Durante la Presidencia de Sebastian Pifiera el presupuesto tiende a estancarse
y a decaer en su participacién en el PIB, y sélo se recupera el afio 2015.

Los incrementos presupuestarios desencadenados con la creacion del FIC son destinados
fundamentalmente a incrementar el financiamiento a formacion de personal de excelencia, por la
via del otorgamiento de becas a nivel nacional como internacional (Becas Chile) y al incremento en
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Recuadro VI.3 (conclusion)

los presupuestos para investigacion basica y a la constitucion de centros de excelencia, en ambos
casos canalizados via Conicyt; y en menor medida al financiamiento a programas de innovacion
empresarial y emprendimiento. Esta ultima categoria, materializada fundamentalmente a través
de la CORFO, crece hasta el afio 2010 y luego se reduce, fundamentalmente como resultado de
la suspension de los programas de desarrollo productivo selectivo (programas de clisters y de
atraccion de inversiones de alta tecnologia).

Presupuesto ciencia, tecnologia, innovacion y emprendimiento
(Millones de pesos, 2015)
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= Ministerio de Agricultura Ministerio de Educacion
® Ministerio de Economia m Otros Ministerios (incl. FIC regional)
= FIE (nuevo)

Fuente: Ministerio de Economia (2016), Presentacion ante el Consejo Nacional de Innovacién para el Desarrollo.

Nuevos instrumentos horizontales para la innovacion y el emprendimiento

Para efectos de abordar algunas de las debilidades sefialadas mas arriba, el gobierno, a través
dela CORFO yla Conicyt implement6 un conjunto de iniciativas, organizadas bajo esquemas
horizontales. Entre ellas, cabe destacar: los programas de Emprendimiento Innovador,
el establecimiento de un Crédito Fiscal a la Investigacién y Desarrollo y nuevas lineas de
financiamiento a la inversién de largo plazo por parte de la CORFO; y el lanzamiento de
los Programas de Financiamiento de Centros Cientificos y Tecnolégicos de Excelencia
(Programa Basales) y el programa Becas Chile por parte del Ministerio de Educacién.

Para promover la creacién de empresas innovadoras, la CORFO complementa sus
programas de financiamiento a fondos de capital de riesgo, que hasta la fecha no
habfan tenido gran impacto, con un conjunto de programas destinados a generar un
ecosistema de emprendimiento innovador mads integral: programa de incubadoras
de negocios a lo largo de Chile, nuevas lineas de capital semilla orientadas a las fases
tempranas de emprendimiento, incentivos al establecimiento de redes de inversionistas
angeles, programa de promocién del emprendimiento corporativo en grandes empresas
y estimulo a la internacionalizacién temprana de los nuevos emprendimientos a través
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de aceleradoras de empresas. Todo ello le permite generar condiciones de apoyo al
emprendimiento muy cercanas a las existentes en paises de alto ingreso (OECD, 2012).

El afio 2008, y buscando dos propésitos, incrementar el esfuerzo de I+D de las empresas
de mayor tamafio y promover la vinculacién entre empresas y centros de investigacion
y universidades, se aprueba una Ley de Incentivo Tributario a la Inversién Privada en
I+D. Esta ley permite a las empresas rebajar hasta un 46% de los gastos realizados en
proyectos ejecutados en asociacion con centros de investigacion acreditados. La ley fue
modificada el afio 2012 para retirar la exigencia de asociacion de empresas con centros
tecnologicos para obtener el beneficio.

Una tercera iniciativa de la CORFO digna de mencién es la relativa al establecimiento
de lineas de financiamiento de largo plazo orientadas a pequefias y medianas empresas,
que buscan superar los obstdculos que éstas enfrentan para invertir en proyectos de
modernizacion tecnolégica y escalamiento de proyectos innovadores.

Las lineas de Financiamiento de Centros Cientificos y Tecnoldgicos de Excelencia,
impulsadas por Conicyt por sugerencia del CNIC, permiten la consolidacién de
un conjunto de centros de investigacion de excelencia por la via del establecimiento
de programas de financiamiento a 10 afios con posibilidades de extension, bajo el
compromiso de incorporar en su cartera proyectos de investigacion en areas de impacto
estratégico para el paifs. Esto constituye un punto de inflexion en la constitucion de
centros de investigacion cientifica y tecnoldgica, area particularmente deficitaria en Chile.

Finalmente, la creacion de Becas Chile permite ir cerrando una brecha de especial
gravedad: la escasez de investigadores con formacién de post-grado en centros de
formacién de excelencia mundial.

Politicas selectivas

La constatacion de las insuficiencias del enfoque horizontal de la politica abre espacio
desde principios de la década al establecimiento de iniciativas que buscaban promover
tecnologias o actividades productivas promisorias mediante esfuerzos focalizados. En
el caso de las tecnologias, se pone especial énfasis en la adopcion extendida del uso de
las tecnologias de informacion y comunicaciones (TICs) y las biotecnologias. En el caso
de los esfuerzos selectivos sectoriales, ellos se materializaron bajo las dos modalidades
identificadas en las secciones anteriores: el fortalecimiento de la competitividad de
sectores o ¢ister existentes y la promocion de sectores nuevos o incipientes.

En el afio 2000 el Ministerio de Economia a través del Programa de Ciencia y Tecnologia
“Chile Innova” con apoyo del BID, se aparta del enfoque de politica horizontal
preexistente y prioriza el cierre de brechas en dos constelaciones tecnologicas de amplio
alcance: las Tecnologias de Informaciéon y Comunicaciones (T1Cs) y las Biotecnologias.
Este esfuerzo se tradujo en un importante impulso a la masificacién del uso de internet
en diversos campos de la vida nacional a través de la implementacion de la denominada
“Agenda Digital” (Alvarez, 2006) y en un claro apoyo al desarrollo de la innovacién
basada en la biotecnologia para las empresas chilenas (Rivas y Sierra, 2009).
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Las politicas selectivas sectoriales se organizan en base a dos modalidades. La primera,
que se asemeja a lo que Rodrik, Hausman y Sabel denominan “politicas industriales de
corto alcance”, se orientan a incrementar la competitividad de dister existentes, a nivel
regional o nacional, a través de la elaboracion de un diagnostico compartido con los actores
involucrados en el drister y la organizacion de un conjunto de medidas de politica piblica
para cerrar las brechas identificadas en ese diagnostico. La segunda —“politicas industriales
de largo alcance”— se orientan a estimular el desarrollo de sectores no existentes o
incipientemente desarrollados, respecto de los cuales existe la conjetura de la existencia de
ventajas competitivas latentes que pueden dar sustento a un crecimiento dinamico.

Durante esta décadala CORFO lider6 varios experimentos de politicas de fortalecimiento
de clister existentes. La primera consistio en la promocion de lo que denominé “Programas
Territoriales Integrados” (PTI), impulsados a nivel de cada una de las regiones del pais,
y basados por lo general en la identificacién de grupos de empresas localizadas en un
territorio que habfan sido usuarias de instrumentos horizontales de la CORFO y que
evidenciaban un alto potencial de crecimiento, que sin embargo, se vefa limitado por la
ausencia de bienes publicos (en campos como la innovacién, la formacién de personal
o la regulacion) y la existencia de fallas de coordinacién que inhibian su generacion.
Los “programas” consistian en la elaboracién participativa de un diagnéstico, en
base al cual se elaboraba una agenda de accién, cuya materializacién era apoyada con
instrumentos horizontales existentes o, en algunos casos, con intervenciones ad hoc. Bajo
esta modalidad se materializaron iniciativas de importante impacto, como el desarrollo
de la industria de exportacion de carne de cordero patagdnico, el fortalecimiento de
varios distritos turfsticos a lo largo del pais (Valparaiso, Torres del Paine, Turismo de
observacion astronémica), y las primeras fases del ¢/ister minero.

Una segunda experiencia, ahora en una mayor escala, es la que se desencadena a partir
de la “Estrategia Nacional de Innovacion” elaborada por el CNIC en la segunda mitad
de la década. Esta estrategia afirma asertivamente la necesidad de promover el desarrollo
selectivo de algunos dlister para fortalecer la competitividad futura del pais, y desarrolla,
con asesorfa especializada, un ejercicio de identificacion de rubros a priorizar. Como
resultado de ello, en el afio 2008 se constituyen los consejos publico-privados de cinco
programas de cister: Minerfa, Acuicultura, Alimentos Elaborados, Turismo de Intereses
Especiales, y Servicios Globales, algunos de los cuales se construfan en base a experiencia
previas de la CORFO: el PTI de mineria y el Programa de Atracciéon de Inversiones de
Alta Tecnologfa, al que se hara mencién mas adelante, en el caso de los servicios globales.
El enfoque de intervencion escogido fue similar al utilizado en los PTTs, pero escalado,
en términos de los recursos y las capacidades puestas al servicio de los programas. No
obstante lo anterior, esta iniciativa no pudo materializarse en plenitud, por la existencia de
escenarios de corto plazo poco favorables en algunos casos vy, finalmente, por la decision
del gobierno que toma posesion el afio 2010 de suspender el programa®.

62 Para una descripcion mas detallada del programa ver Zahler, A. et. al. (2014) y para una discusion sobre la metodologia de
seleccion de cluster ver Crespi et. al. (2014)
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La CORFO asimismo experimenta desde principios de la década con politicas
industriales “de largo alcance” que promovieron el establecimiento en el pais de nuevas
industrias, siendo los ejemplos més prominentes el Programa de Desarrollo de la
Industria Cinematografica, el Programa de Atraccion de Inversiones de Alta Tecnologia
y diversos esfuerzos para promover el despliegue de generadoras de electricidad en base
a fuentes renovables.

El programa de Desarrollo del Cine y la Industria Audiovisual es un buen ejemplo de la
evolucion de un enfoque de politica horizontal hacia el desarrollo de una intervencion
ajustada a requerimientos especificos de un sector. En efecto, en torno al afio 2005 la
CORFO otorga apoyo a un conjunto de productoras audiovisuales bajo la modalidad
de un instrumento de promocién de la asociatividad de caracter horizontal. Este
instrumento permite a las empresas contar con asesorfa experta e¢ identificar areas
criticas que estaban obstaculizando la materializacién de proyectos cinematograficos en
Chile: las fases de pre-produccién y distribucion (Rivas y Sierra, 2009). A partir de alli,
la CORFO “customiza” algunos de sus instrumentos de fomento para ajustarse a esos
requerimientos especificos, y coordina su accién con otras agencias publicas que dan
soporte a otros componentes de la produccién cinematografica, constituyendo un zzx de
apoyos especificos para la industria, que ha resultado altamente exitoso en su proposito
de promover la emergencia de una industria cinematografica en Chile. El resultado es un
incremento sustancial en el numero de estrenos, que pasan de cuatro en el afio 1988 a 22
en el afio 2008 y un creciente reconocimiento internacional evidenciado por los multiples
premios obtenidos en festivales internacionales en afios recientes por peliculas como “La
Nana”, “No”, “Gloria” o “El Club” (Rivas y Sierra, 2009).

En el afio 2000 la CORFO pone en marcha el Programa de Atracciéon de Inversiones de
Alta Tecnologia, con el proposito inicial de estimular la instalacién en Chile de unidades
de produccion y exportacion de servicios intensivos en tecnologia y conocimiento. El
proposito era ambicioso pues se buscaba dinamizar la economia, que en ese entonces
aun evidenciaba los efectos de la crisis asidtica de fines de los afios noventa, abriendo
camino a nuevos sectores productivos. El programa oper6 hasta el afio 2011 con su
disefio original y se extendié por cerca de un afio mas con modificaciones estructurales,
para dejar de operar definitivamente durante 2012.

Este programa marca un cambio radical en el enfoque de politica industrial y
tecnologica aplicada hasta la fecha. Su origen esta en la identificacion en la CORFO
de la oportunidad que representaba para Chile la internacionalizacién de los servicios
empresariales potenciada por la emergencia de internet, dadas las condiciones favorables
que el pafs ofrecia en campos como ambiente de negocios, infraestructura tecnolégica y
dotacion de recursos humanos. Estas ventajas latentes no estaban siendo aprovechadas
por empresarios locales, pero si podrian ser valoradas por empresas internacionales que
operaban en el negocio. Para estimular la llegada de estas empresas a Chile la CORFO
constituyb un programa a cargo de una unidad dedicada a ese fin en la organizacion,
la que puso en marcha un esfuerzo de promocién internacional en asociacién con el
Comité de Inversiones Extranjeras y disefié e implement6 un conjunto de instrumentos
de estimulo a los inversionistas interesados (véase recuadro VI1.4).
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Los resultados del programa son sustanciales, puesto que se logré la instalaciéon en el
pais durante la década de 1964 empresas con inversiones ascendientes a 430 millones
de ddlares y exportaciones directas de 380 millones de doélares en el afio 2011. El
reconocimiento del éxito de esta iniciativa permitié que ella se insertase como el eje
organizador del programa de Clister de Servicios Globales promovido en la Estrategia
Nacional de Innovacion, el cual a su vez impulsé, a través de maltiples iniciativas, las
exportaciones de servicios empresariales que arribaron a volumenes superiores a 1.000

millones de dolares en el afio 2011 (IDC, 2011).

Recuadro VI.4
EL PROGRAMA DE PROMOCION Y ATRACCION DE INVERSIONES
DE ALTA TECNOLOGIA Y EL CLUSTER DE SERVICIOS GLOBALES
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El Programa de Alta Tecnologia fue el primer intento de politica selectiva de gran escala orientada
al desarrollo de un sector en particular que se realizé en Chile después del afio 1990. El objetivo
tras el establecimiento del programa era diversificar la base productiva nacional, promoviendo
la materializacion de inversiones de empresas de servicios internacionales intensivos en el uso
de las nuevas tecnologias de informacion y comunicaciones, logrando que el pais ingresara a
la produccién de un sector de exportaciones de alto dinamismo en el cual gozaba de ventajas
competitivas. Ello, ya que los sectores exportadores que habian liderado el crecimiento de
Chile hasta la fecha enfrentaban riesgos de desaceleracion, lo cual planteaba la necesidad de
implementar esfuerzos deliberados para que el pais ingresara a nuevos sectores dinamicos.
La globalizaciéon de los mercados y la irrupcion de internet, desencadenaron un muy rapido
proceso de desarrollo de los denominados servicios globales u offshore. Estos se refieren a
un modelo de negocios en que una empresa decide trasladar un proceso y/o funcién interna
hacia el exterior, mediante el traspaso del proceso y/o funcién a una subsidiaria o mediante
la subcontrataciéon de un tercero en el extranjero (BID, 2009). Chile contaba con un conjunto
de ventajas para albergar la produccién de esos servicios: una economia abierta y confiable
para inversionistas y clientes extranjeros, un sector de telecomunicaciones bastante avanzado
y adecuada conectividad internacional, una base de técnicos y profesionales adecuadamente
calificados, bajos niveles de corrupcion, estabilidad politica y social, etc.
El Programa de Atracciéon de Inversiones de Alta Tecnologia fue ejecutado por la CORFO en
estrecha colaboracién con el Comité de Inversiones Extranjeras. A nivel tactico, el Programa
buscé afectar positivamente las decisiones de localizacion de compaiiias internacionales en busca
de plazas de inversion para sus proyectos, a través de una estrategia estructurada en base a
tres componentes esenciales: Promocion y Marketing para el lograr el posicionamiento de Chile
como ubicacién atractiva para empresas de servicios globales; Acompafiamiento y Servicios al
Inversionista ya que los procesos de decision de localizacion de una compafiia son altamente
demandantes de acompafiamiento y servicios de apoyo e Incentivos financieros al Inversionista
destinados tanto a compartir parte del costo de instalacién, como también a otorgar una sefial de
compromiso del gobierno y de mitigacion del riesgo para el inversionista.
Entre estos instrumentos se contaban:
» Subvencién a estudios de preinversion que financiaba un 60% del costo del estudio, con tope
de 30.000 délares.
» Subvencion a la facilitacion de la puesta en marcha, que permitia financiar las acciones previas
necesarias para la instalacion del proyecto, hasta un tope de 30.000 ddlares.
+ Subsidio a la inversion en activos fijos, que cubria hasta un 40% de la inversién en activos fijos,
con tope de 2.000.000 délares
» Subsidio al arrendamiento de inmuebles por un plazo minimo de cinco afios, por un maximo del
40% del valor del arriendo, con tope de 1.000.000 ddlares.
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Recuadro V1.4 (conclusion)

* Subsidio al arriendo de inmuebles de propiedad de la CORFO, el cual operaba como un
descuento a la renta de arrendamiento.

» Subvencién parcial a la capacitacion de personal a ser contratado por la empresa una vez
instalada, contemplando tanto procesos formales de capacitacion especializada como también
capacitacion en el puesto de trabajo (on the job training).

Adicionalmente, se pusieron en marcha varias iniciativas de politica orientadas a resolver brechas

en ambitos que afectaban directamente la instalacion de las empresas en Chile. Algunos de los

mas emblematicos, fueron la constitucion del Registro de Personal con Dominio del Inglés, la
construccion del Edificio Tecnolégico en Valparaiso y el Programa de Becas de Inglés.

Los resultados intermedios obtenidos permitieron dimensionar el resultado potencial que

una intervencion mas sistémica podria conseguir, por lo que en 2006 el Consejo Nacional de

Innovacién para la Competitividad define la Estrategia Nacional de Innovacién y selecciona la

industria de Servicios Globales como uno de los sectores con mayor potencial de desarrollo y con

mayores perspectivas de crecimiento a impulsar, lo cual permitié poner en marcha una agenda de
desarrollo integral para esta industria, liderada por un consejo estratégico publico-privado, siendo
la promocién y atraccién de inversiones uno de los ejes centrales de la agenda.

Durante sus 12 afos de funcionamiento, el Programa permitié la localizacién en Chile de 64 empresas,

con una inversion en el pais de casi 430 millones de ddlares y la generacién de un stock de cerca de

13.500 nuevos empleos, con un costo para el estado de 32 millones de ddlares en subsidios.

Respecto a los resultados logrados a partir de la implementacion de la agenda del cluster de

Servicios Globales, la medicion realizada por la consultora especializada IDC para el 2010, reportd

exportaciones por 937,8 millones de ddlares y el mismo informe proyectd exportaciones para el

afio 2011 de 1.071,8 millones de ddlares, con lo cual se sobrepasa la meta de 1.000 millones
definida por su Consejo Estratégico.

Fuente: Elaboracion de los autores.

Politicas de promocion de las energias renovables no convencionales

La puesta en marcha de un conjunto de iniciativas destinadas a contribuir a cerrar el
déficit de abastecimiento de energfa en base a fuentes renovables es otro campo en
el cual el gobierno de Chile pone en marcha politicas selectivas. La década del 2000
enfrenta a Chile con una importante crisis en el campo energético, resultado de una
creciente demanda acoplada al crecimiento econémico del pais y del corte de suministro
de gas natural argentino a mediados del periodo. Entre estas iniciativas se contempla un
programa de promocion de eficiencia energética en empresas y un conjunto de iniciativas
de estimulo al despliegue del sector de las energias renovables no convencionales

(ERNCs) en el pais.

A partir del afio 2006, Chile redefine su politica energética en orden a reducir su
dependencia de los combustibles fosiles e incrementar la presencia de las ERNCs en
la matriz energética. Ello se traduce en la definicion de una meta de alcanzar el 15%
de la nueva generacién entre el 2006 y 2010 con origen en fuentes renovables, y en la
promulgacién de un conjunto de leyes y reglamentos para facilitar la inyeccion de este
tipo de energfas en las redes de transmision.

Junto a las medidas ya descritas, la CORFO gestiona durante el perfodo un programa de
promocion de inversiones en ERNCs que contempla subsidios a la pre inversion, lineas
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de crédito y garantias para este tipo de proyecto, subsidios a lineas de transmisién para
conectar las fuentes de generacién con las redes nacionales, estimulos para la generacion
geotérmica y apoyo a consorcios de I+D+i en biocombustibles. Se realizan, asimismo,
un conjunto de encuentros con potenciales inversionistas internacionales en la materia.
Como resultado de este esfuerzo se constituye una amplia cartera de proyectos de
generacion, especialmente edlicas, mini plantas hidroeléctricas y de energfa solar.

La constatacion del alto potencial de las ERNCs que resulta tanto de estudios realizados
en conjunto por la CORFO vy el Ministerio de Energfa, como del alto interés nacional
e internacional en invertir en Chile en este campo, conduce a que ambas entidades
determinen la creaciéon del Centro de Energias Renovables, que luego pasarfa a
denominarse Centro Nacional de Informacién y Fomento de las Energias Renovables
(CIFES), cuyo proposito es “contribuir al fortalecimiento de la matriz energética nacional,
aumentando su diversificacion e independencia para apoyar la materializacién de proyectos
de generacion de energfa de fuentes renovables no convencionales”. A partir de esa fecha
el Centro, dotado de una base de especialistas de alta calificacion, ha realizado estudios
de disponibilidad de recursos, iniciativas de transferencia tecnolégica, y promocién de
inversiones y tareas de divulgacion sobre el potencial del rubro en el pafs.

4.3 El periodo 2010-2014

Las medidas adoptadas por el gobierno de Sebastian Pifiera marcan una involucién en el
proceso de desarrollo que las politicas industriales y tecnoldgicas habfan experimentado
en los 20 afios anteriores. Las autoridades del Ministerio de Economia y la CORFO,
declarando su oposicion a cualquier tipo de selectividad sectorial en el manejo de
la politica de desarrollo productivo, clausuran las politicas de claster y de atraccion
de inversiones de alta tecnologfa, impidiendo su pleno despliegue. Alternativamente
ponen su foco en fortalecer los programas de emprendimiento innovador (Programa
Start-Up Chile) y una ampliacién del alcance del sistema de crédito fiscal para la
innovaciéon empresarial, instrumento horizontal tirado por la demanda por excelencia.
Del mismo modo, aun cuando el pais alcanza recaudaciones tributarias récord provenientes
del impuesto especial a la minerfa, no se utilizan estos recursos en el robustecimiento de los
programas de ciencia, tecnologfa e innovacién (véase recuadro VI.3).

5. La politica industrial y tecnoldgica de Chile en la actualidad

El actual gobierno, que toma posesiéon en marzo del 2014, organiza sus politicas
industriales y tecnologicas a través de una “Agenda de Productividad, Innovacion
y Crecimiento Econdémico”, cuya materializacién es responsabilidad del Ministerio
de Economia, Fomento y Turismo, y que plantea como objetivo “impulsar una
transformacion productiva que diversifique la economia del pais”. La Agenda contempla
un conjunto de 47 medidas que combinan; i) Mejoras en las condiciones de entorno en
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campos como la infraestructura, reformas regulatorias en el campo de la competencia,
y mejoras en la prestacion de servicios publicos a las empresas; i) Fortalecimiento de
politicas horizontales en el campo de la innovacion, financiamiento y asistencia técnica
a las pymes; iii) Programas de Desarrollo de Sectores Estratégicos y iv) Reformas
Institucionales (véase Anexo 2).

Esta Agenda marca una inflexién respecto de las politicas implementadas a partir de
los afios noventa, fundamentalmente por cuanto no sélo se plantea los objetivos de
estimular la innovaciéon o promover los encadenamientos productivos, sino que propone
decididamente acciones para promover el surgimiento de nuevos sectores productivos
en que el pafs desarrolle ventajas competitivas. Como resultado, la politica industrial en
ejecucion en Chile en la actualidad, se edifica sobre la base de programas e instrumentos
preexistentes pero ademads agrega un conjunto de programas estratégicos selectivos.

La Agenda se encuentra, al momento de la redaccién de este documento, en plena
fase de ejecucion. Existen multiples medidas que ya se han materializado en plenitud,
mientras otras estan aun en fase puesta en marcha. En esta seccion se busca describir la
actual configuracion de la politica industrial en Chile, para en la seccién 6, esbozar un
andlisis sobre su consistencia e identificar posibles ajustes para mejorar sus perspectivas
de implementacién exitosa.

5.1 Las condiciones de entorno

A partir de la década de 1980 Chile se ha guiado por un marco de politica econémica
que tiene como principales ejes la estabilidad macroeconémica, la promocién de
la libre empresa y el desarrollo exportador en un contexto de apertura comercial.
Como resultado de ello se han ido construyendo gradualmente instituciones, marcos
legales y compromisos internacionales que han dado origen a condiciones de entorno
para el proceso de transformacion productiva, sélidamente asentadas y ampliamente
reconocidas por organismos internacionales como relevantes para explicar el buen
desempefio comparado de la economia chilena (WEE, OCDE, etc.). Estas orientaciones
mantienen su continuidad y constituyen condiciones de entorno que inciden en la
conducta de los principales actores econémicos y en la definicion de politicas industriales
y tecnologicas. Aspectos especialmente relevantes de estas condiciones de entorno son:

. ILa operaciéon de instituciones encargadas de mantener la estabilidad
macroecondmica en base a reglas. Destacan en este contexto un Banco Central
auténomo que tiene como principal objetivo mantener la estabilidad de precios y
un Ministerio de Hacienda orientado a sostener los equilibrios fiscales a través de
una regla de equilibrio fiscal estructural.

. LLa adopcién de una politica de tipo de cambio flexible.

. La adopcion de una estrategia de apertura comercial que ha combinado altos niveles
de apertura unilateral con la firma de tratados comerciales bilaterales con paises
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que explican més del 85% del PIB mundial, incluidos Estados Unidos, la Unién
Europea, China y Japon, y que llevan a niveles de proteccion efectiva equivalente a
un arancel inferior al 1%. Chile es, asimismo, miembro pleno de la Organizacién
Mundial de Comercio.

. La existencia de instituciones que supervigilan la operacion de la libre competencia
en los mercados (Fiscalfa Nacional Econdmica y Tribunal de Defensa de la Libre
Competencia) y otras que regulan la operacion de mercados clave como son los de
las telecomunicaciones, los servicios sanitarios y la energfa, entre otros.

5.2 La base de politicas horizontales

Como ha sido mencionado en secciones antetiores, Chile cuenta en el afio 2015, como
resultado de un proceso de construccion gradual de programas y arreglos institucionales,
unaimportante base deinstrumentos horizontales tendientes a promoverlamodernizacion
productiva y la innovacién en las empresas del pafs, como también la creacién de nuevas
empresas innovadoras. Una parte importante de estos programas son gestionados por la
CORFO y operan en su mayoria a través de modalidades de financiamiento parcial y no
reembolsable de proyectos presentados por empresas, en forma individual o colectiva,
los que son evaluados y seleccionados de acuerdo a su mérito, por instancias colegiadas
especializadas. Los principales programas e instrumentos son:

Programas de apoyo a la innovacién empresarial: promueven la realizacién de
actividades de investigacion y desarrollo e innovacién empresarial, el fortalecimiento de
capacidades para innovar al interior de la empresa, y la difusién y absorcién de buenas
practicas tecnologicas. Los instrumentos principales son:

. Incentivo Tributario a la Inversién en Investigacion y Desarrollo (Ley de I+D): que
permite a las empresas seleccionadas rebajar via impuestos de primera categoria, el
35% delos recursos destinados a actividades de investigacion y desarrollo, y reconocer
como gastos para efectos tributarios del 65% restante. Reciben apoyo todos los
proyectos de I+D, independientemente de su mérito tecnoldgico o comercial.

. Programa de Innovaciéon Tecnoldgica Empresarial: cofinancia hasta un 70% de
los gastos de proyectos de innovacién de productos y procesos ejecutados por
empresas, cubriendo hasta la fase de introduccién al mercado de las innovaciones.
Los proyectos son seleccionados en base a su mérito tecnologico y potencial
econémico-comercial.

. Programa de generacion de capacidades para innovar: cofinancia hasta un 70% de
los costos de proyectos de asesorfa y formacion de personal de las empresas en
materias de gestién de innovacion, y de ejecucion de proyectos de I+D+i, a través
de promover una cultura que facilite y fomente el proceso de generacion de ideas y
conocimiento, y su transformacion en proyectos que agreguen valor en la empresa.
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. Programa de Difusién y Extensionismo Tecnolégico: cofinancia proyectos
asociativos de empresas pequefias y medianas localizadas en las regiones de Chile,
que contribuyan al fortalecimiento de las capacidades tecnologicas a través de
acciones de prospeccion, difusion y absorcion de las mejores practicas, técnicas y
conocimientos disponibles.

Programas de Emprendimiento: estin constituidos tanto por lineas de apoyo a
proyectos de emprendimiento dinamico (sfart-ups) como a fortalecer entidades clave del
ecosistema emprendedor. Las principales lineas de apoyo son:

. Programa Capital Semilla: Otorga cofinanciamiento de hasta un 75% de las
inversiones de desarrollo y puesta en marcha de emprendimientos de alto potencial
de crecimiento, incluyendo costos de mentotia.

. Programa Start-Up Chile: Apoya a emprendedores nacionales y/o extranjeros para
el desarrollo de sus negocios de alto potencial de crecimiento, ademas de fortalecer
el ecosistema y cultura emprendedora del pais.

. Programas de apoyo al fortalecimiento del ecosistema de emprendimiento
dinamico, contempla:

- Programas de Capital de Riesgo: promueve la creacion de fondos de inversion,
que permitan el financiamiento y desarrollo de empresas chilenas con alto
potencial de crecimiento y/o caracteristicas de innovacion, asf como también la
posibilidad de sumar un socio estratégico en estas empresas que les ayude con
la extension de redes de contacto, aportes en gestion, instancias de gobierno
corporativo, entre otras.

- Fortalecimiento de entidades patrocinadoras de emprendimientos dinamicos que
proveen de mentotfa y acompafiamiento, y aportan capital semilla a los emprendedores.

- Fondo de Etapas Tempranas: es un fondo basal que busca estimular la reotientacion de
Fondos de Capital de Riesgo hacia el financiamiento de proyectos en fases tempranas.

- Redes de Inversionistas Angeles: Apoyo a la operacién basal de redes de
inversionistas angeles que provean a emprendedores de financiamiento privado
para ctapas tempranas de sus negocios.

Programas de Productividad Empresarial: contempla una amplia gama de
instrumentos de apoyo a esfuerzos de mejoramiento de la productividad y calidad de
productos y procesos, orientados principalmente a las pequefias y medianas empresas.
Las principales categorias de instrumentos son:

. Programas asociativos que buscan generar proyectos de abordaje colectivo de
desafios de productividad o transferencia tecnolégica (programas PROFO, Grupos
de Transferencia Tecnoldgica, Nodos para la Competitividad).
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. Programas de Desarrollo de Proveedores, destinados a fortalecer el vinculo entre
empresas de mayor tamafio con sus proveedores de modo de generar relaciones
estables que faciliten una co-evolucion hacia mayores niveles de competitividad.

° Programas de fomento a la calidad, que estimulan la certificacion de calidad en
procesos, productos y protocolos.

Programas de Acceso a Financiamiento: contempla fundamentalmente la operacion de
dos fondos (FOGAIN, operado por la CORFO y FOGAPE por el Banco del Estado) que
entregan cobertura para respaldar a micro, pequefias y medianas empresas en la obtencién
de créditos en el mercado bancatio para financiar inversién y/o capital de trabajo.

Programas de Formacion de Promocion de Exportaciones: la Direccion de
Promociéon de Exportaciones del Ministerio de Relaciones Exteriores — Prochile, presta
un conjunto de servicios de apoyo y cofinanciamiento a los empresarios que buscan
exportar sus productos y servicios. Entre los primeros se contempla servicios de
formacion exportadora, informacién de potenciales mercados y el apoyo especializado,
tanto a distancia como en el mercado de destino, de una amplia red de 46 oficinas
comerciales en el exterior. Complementariamente, organiza y cofinancia la participacion
empresarial en misiones comerciales y ferias internacionales.

Politicas de Formacién de Capacidades para efectos de materializar procesos de
transformaciéon productiva hacia mayores niveles de productividad un pafs necesita
contar con, o en su defecto desarrollar, las capacidades necesatias para ser capaz tanto
para producir bienes y servicios a més altos estindares, como para innovar. Dos areas de
politica son esenciales en este ambito: las relativas a la educacién y formacion téenica y
la relativa a la investigacion cientifica y tecnologica.

Programas de Formacion Técnica: las politicas de capacitacion estin a cargo
del Ministerio del Trabajo, a través del Servicio Nacional de Capacitaciéon y Empleo
(SENCE), entidad que administra la franquicia tributaria para la capacitacién, y de Chile
Valora, quien gestiona el Sistema Nacional de Competencias Laborales.

. La Franquicia Tributaria para la Capacitaciéon Laboral permite a las empresas
descontar de sus impuestos corporativos, gastos de capacitacién laboral de
sus trabajadores por un monto de impuestos de hasta un 1% de la planilla de
remuneraciones anuales. Las actividades de capacitacion deben ser provistas por
organismos de formacion debidamente acreditados y supervisados por el SENCE.

. El Sistema Nacional de Competencias Laborales creado el afio 2008, promueve
la adopcién del enfoque de competencias laborales en los distintos subsistemas
productivos, de educacién y formaciéon que operan en el pafs, y consistentemente
contribuye al establecimiento de modelos de cualificaciones (perfiles ocupacionales)
y a la certificacion de competencias de los trabajadores.

Programas de Formacion de Investigadores: las politicas de formacién de
investigadores operan bajo el alero de la Comisiéon Nacional de Investigacion Cientifica
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y Tecnoldgica (Conicyt), dependiente del Ministerio de Educacion. Ella contempla el
otorgamiento de becas de postgrado, a nivel de maestria, doctorado y postdoctorado,
en programas cursados tanto en Chile como en universidades extranjeras, todos ellos
articulados en el denominado “Programa de Formacion de Capital Humano Avanzado”.
Este programa cuenta con vatios instrumentos para el financiamiento de estudios de
postgrado tanto en Chile (Concurso para Beca de Magister y Doctorado en Chile),
como en el extranjero (Programa Becas Chile). L.a modalidad de asignacién de becas
contempla como criterio fundamental la excelencia académica, no existiendo prioridades
de especialidades. En el afio 2014 el total de becas adjudicadas ascendié a 708 para
estudios de doctorado en Chile y 387 en el extranjero, y a 459 para estudios de magister
en Chile y 484 en el extranjero.

Programas de financiamiento de la Investigacion Cientifica: la Conicyt es la entidad
encargada de administrar las politicas de promocién, desarrollo y difusion de la investigacion
cientifica y tecnologica en Chile, lo que materializa a través de un vasto conjunto de
programas. Junto con las tareas relativas a la formacion de capital humano avanzado,
descritas mds artriba, Conicyt gestiona un conjunto de programas de financiamiento de la
investigacion cientifica y tecnolégica ejecutada por las universidades nacionales, principales
oferentes de este tipo de actividad en el pais. Los principales programas son:

o Fondo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnologico (FONDECYT):
orientado a financiar proyectos de investigacion cientifica, seleccionados en base a
criterios de excelencia académica, bajo esquemas de evaluacion de pares, y ejecutados
por investigadores individuales o con grupos pequefios de co-investigadores.

. Fondo de Fomento al Desarrollo Cientifico y Tecnolégico (FONDEF):
orientado a financiar proyectos de investigacion aplicada que redunden en el
aumento de la competitividad de la economia nacional y al mejoramiento de la
calidad de vida de los chilenos, promoviendo la vinculacién entre instituciones de
investigacion y empresas.

. Financiamiento de Centros de Investigacion de Excelencia: destinados a
financiar centros de investigacion basica y aplicada de excelencia que desarrollen
investigacion de alta calidad en dreas tematicas de importancia estratégica para el
desarrollo nacional, estan constituidos prioritariamente en torno a universidades.
Entre estos programas esta FONDAP, que financia programas por cinco aflos
renovables, y el Programa de Financiamiento de Centros Cientificos y Tecnologicos
de Excelencia (Programa Basales) que otorga financiamientos basales para la
operacion de este tipo de centros maduros por hotizontes de tiempo mayores (10
aflos con evaluaciones a medio término y posibilidades de renovacion).

5.3 LaAgenda de Productividad, Crecimiento e Innovacién y las politicas selectivas

La “Agenda de Productividad, Innovacién y Crecimiento”, explicitamente declara su
proposito de impulsar una transformacion productiva que diversifique la economia del
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pais. Para tal efecto es necesario tanto mejorar el desempefio de las empresas existentes
en el pais (mejorar su gestién y estructura de financiamiento, incorporar tecnologia,
conocimiento y nuevos procesos, innovar e internacionalizarse), como promover el
surgimiento de “nuevos sectores que hoy estan poco desarrollados o que son inexistentes”,
a pesar de contar con ventajas competitivas. En este contexto el Estado debe “jugar un rol
coordinador y facilitador de los bienes publicos que son necesarios para que la iniciativa
privada genere un nuevo sector productivo o expanda uno existente”, procurando, para
tal efecto establecer una “coordinacion estrecha entre las capacidades del sector privado
y el sector publico”.

El énfasis central que la Agenda coloca en la diversificacién productiva toma cuerpo en
el impulso a nuevos sectores como también en el fortalecimiento de los encadenamientos
productivos de sectores existentes. Para efectos de matetializar estos objetivos son esenciales
dos iniciativas: la creaciéon de un Fondo de Inversiones Estratégicas, localizados en el
Ministerio de Economia, y el establecimiento de mesas publico - privadas encargadas de
formular Programas Estratégicos a nivel de sectores o clister de alto potencial. Esta tarea se
asigna tanto al Consejo Nacional de Innovacién para la Competitividad como a la CORFO.

El Fondo de Inversiones Estratégicas (FIE) es el instrumento escogido para priorizar
las intervenciones mayores de la Agenda. Esta localizado en el Ministerio de Economia
y, al primer semestre de 2016 ha aprobado proyectos por un monto ascendente a 106 mil
millones de pesos para el periodo 2015-2018. Su objetivo es “financiar bienes y servicios
publicos que gatillen la realizacién de proyectos significativos con foco en sectores de alto
potencial de crecimiento y creacion de empleo”, en una amplia gama de modalidades:
“infraestructura productiva, fortalecimiento de capital humano avanzado y otro tipo de
bienes y servicios publicos con el potencial de generar externalidades positivas para el
resto de la economia”. Las decisiones de asignacién de recursos son tomadas por un
Comité presidido por el Ministro de Economia, Fomento y Turismo y en el que ademas
participan otros cuatro ministros y tres consejeros provenientes de la empresa privada. El
presupuesto del Fondo esta localizado, de acuerdo a la Ley de Presupuesto, en la partida
de Operaciones Complementarias del Tesoro Publico en un item de transferencias a
entidades publicas, lo que en principio facilita la asignacién de recursos a practicamente
cualquier servicio publico, y que en conjunto con la diversidad de iniciativas que pueden
ser financiadas, genera una amplio margen de accion de politica publica.

La identificacién y formulacion de programas de desarrollo estratégico de sectores y/o
cluster recae en el Consejo Nacional de Innovacion para el Desarrollo® y en la CORFO.
La tarea consiste en elaborar programas sectoriales y tematicos, en procesos que
combinan estudios especializados y procesos de didlogo y consulta con representantes
de la empresa, la academia y las agencias gubernamentales. La implementacién de los
programas involucra la convergencia de esfuerzos de multiples agencias publicas y
entidades privadas. La coordinacion de esos esfuerzos sera conducida por la CORFO.

63 El Consejo Nacional de Innovacion para el Desarrollo ha elaborado en los Ultimos dos afios propuestas estratégicas en los
campos de Logistica y Puertos, y Mineria Sustentable.
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A partir del afio 2014 la CORFO se encuentra elaborando lo que ha denominado
Programas Estratégicos de Especializacion Inteligente (PIEE). Para tal efecto
seleccioné un conjunto de 36 programas (11 nacionales, 6 meso-regionales y 19
regionales), para los cuales constituyé consejos publico-privados responsables de la
elaboracién de hojas de ruta estratégicas, tarea que estd proxima a su conclusion, al
momento de elaborarse este estudio. A partir de este momento se desarrollara una tarea
de priorizacién de programas y definicion de marcos presupuestarios para su ejecucion,
tarea que queda en manos del Consejo del FIE.

La elaboraciéon de hojas de ruta involucré procesos de formulacién de estrategias
con participacién de ejecutivos de empresas, miembros de la comunidad académica y
representantes de agencias publicas. La metodologia utilizada es la de “zechnology roadmaps”,
desarrollada por el Centre for Technology Management de la Universidad de Cambridge™, que
se orienta a construir estrategias de acciéon consensuadas y presentadas de manera de
facilitar su comprension entre quienes implementaran sus componentes principales.

Alafechadelaredaccion de este documento, se encontraban en la fase final de elaboracion
cinco programas estratégicos, los que son descritos en el recuadro VL.5. La seleccion de
programas ha tomado en consideracion aspectos tales como: la asociacién a sectores con
ventajas comparativas claras que faciliten la construccion de eslabonamientos virtuosos,
ya sea aguas arriba o aguas abajo; la identificacion de brechas de productividad que es
factible cerrar en plazos breves, el aprovechamiento de “laboratorios naturales”, unicos
en el mundo, entre otros elementos.

En el caso de los programas escogidos, a partit de un diagndstico de la posicion
estratégica de Chile, se establecen objetivos y metas, ejes estratégicos, aliados estratégicos
y una cartera de iniciativas de politica publica que contribuira a la materializacion de esos
objetivos. La cartera de iniciativas de politica es de muy amplio espectro, incluyendo
programas de investigacion; establecimiento de centros de investigacion, difusion o
servicios tecnolégicos; alianzas con centros de investigacién internacionales; atraccion
de inversiones focalizadas; programas de formacién en todos los niveles; misiones
tecnologicas o comerciales al exterior; modificaciones normativas; etc.

La materializacion de los Programas de Especializacion Inteligente seran responsabilidad de
un equipo especializado que reportara a un Consejo plural, constituido por actores publicos,
privados y de la academia, que cumplirin no solo tareas de gobierno de las iniciativas, sino
también de facilitacién de vinculos y contactos para materializar las iniciativas.

La modalidad de financiamiento de estas iniciativas no esta del todo definida. No obstante
se presume que ella serd una combinacién de la utilizaciéon de instrumentos horizontales,
recursos ad hoc para iniciativas de generacién de bienes publicos no cubiertos por instrumentos
disponibles y aportes de los actores participes del programa (empresas y entidades publicas).

o4 Para una descripcion detallada de esta metodologia, ver http://www.ifm.eng.cam.ac.uk/uploads/Research/CTM/Roadmapp
ing/roadmapping_overview.pdf.
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Las iniciativas conocidas plantean horizontes de implementacién de las agendas
identificadas en plazos de tres afios.

Recuadro VI.5
PROGRAMAS ESTRATEGICOS DE ESPECIALIZACION INTELIGENTE

Ala fecha de elaboracién de este documento, los programas que se describen a continuacién han
concluido su trabajo de elaboracion de hojas de ruta.

« Industria solar: el programa busca promover la adopcion masiva de formas de generacién
eléctrica en base a radiacion solar, adaptadas a las ventajosas condiciones que ofrece
el Desierto de Atacama, y el desarrollo de una industria de manufactura de componentes y
servicios asociados. También contempla generacion de informacién sobre la radiacion solar
en el Desierto de Atacama, desarrollo de paneles fotovoltaicos adaptados a las condiciones
del pais, definicion de perfiles de competencias para técnicos y profesionales asociados y
establecimiento de programas de formacion, promocion de inversiones para el establecimiento
de plantas productoras de placas solares, entre otras actividades.

< Industrias inteligentes: se busca estimular la adopcién de tecnologias de “internet de las cosas”
en tres rubros de alto impacto en el pais: desarrollo de ciudades inteligentes, mineria y agricultura
de exportacion. El programa contempla el financiamiento de una carteras de proyecto de 1+D
en las tres areas, programas de formacion de programadores, establecimiento de un centro de
extension tecnologica para proveedores de la mineria, y financiamiento de laboratorios.

* Mineria de alta Ley: el programa busca viabilizar la expansién de la produccion de cobre a
150 millones de TM a bajo costo, a través de la materializacion de proyectos de innovacion
que resuelvan nudos criticos en los campos de fundicion y refineria, hidrometalurgia,
relaves, concentracién de minerales y operaciones y planificacion, desarrollando una base
de proveedores locales de clase mundial y consolidando un sistema de formacién en base a
competencias laborales certificables.

« Productividad y construccién sustentable: mejorar la productividad en la industria de la construccion
de edificaciones, incorporando sustentabilidad como factor adicional de competitividad. El
programa contempla instaurar el estandar BIM en proyectos de edificacion publicos y privados,
optimizacion de procesos de licitacion, construccion de bases de datos, creacion de un Centro
Tecnoldgico de Prototipaje, actualizacion de cédigos y normas, entre otras iniciativas.

« Alimentos saludables: se busca posicionar, al afio 2025, a Chile dentro de los 10 paises que lideraran
la alimentacién saludable en el mundo generando exportaciones anuales por 36 mil délares en
alimentos de alto valor. Ademas se contempla el establecimiento de un Centro Tecnolégico de
Alimentos y centros de extensionismo, establecimiento de programas de disefio de alimentos y
envases, programas de compras publicas innovativas y desarrollo de normas y estandares.

Fuente: elaboracién de los autores en base a informacion de la CORFO.

5.4 Agencia de Promocion de Inversiones Extranjeras

En julio del afio 2015 se aprobé la Ley que actualiza el marco que rige a la Inversion
Extranjera Directa en Chile. Esta ley establece la tarea de elaborar una Estrategia de
Fomento y Promocion de la Inversion Extranjera Directa, la constitucion de un Comité
de Ministros a cargo de conducir y contribuir a materializar esa estrategia, y la formacién
de una Agencia de Promocién de la Inversién Extranjera, que reemplaza y extiende los
roles de la entidad preexistente, el Comité de Inversiones Extranjeras.
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Esta iniciativa marca una inflexién importante respecto de las politicas histéricamente
aplicadas en Chile, por cuanto éstas entendian que el Estado chileno debia jugar un
rol pasivo en la recepcion de la inversion extranjera, sélo garantizando un conjunto de
condiciones de igual trato y mantencion de condiciones durante el periodo de operacion
de las empresas extranjeras establecidas en el pafs. La nueva ley, en cambio, plantea la
necesidad de formular una estrategia que oriente la promocion deliberada de la inversion
extranjera “hacia sectores o negocios que tengan mayor potencial de desarrollo en
Chile”. También es novedosa la explicitacion de la necesidad de garantizar una adecuada
coordinaciéon de esfuerzos de maltiples agencias publicas para materializar la estrategia,
tarea que queda bajo la responsabilidad del Comité de Ministros.

La nueva Agencia adquiere nuevas atribuciones incluyendo la posibilidad de realizar una
promocion activa a través de misiones de promocion, elaboracion de estadisticas, acciones de
orientacion e informacion, para atraer potenciales inversionistas. Se le encargan, asimismo,
tareas ligadas a la retencion de inversionistas y expansion de inversiones existentes.

Sibien la Agencia comenzo sus operaciones el 1 de enero del 2016, su nueva configuracion
augura la posibilidad de incrementar la potencia de las intervenciones publicas en el ambito
de la diversificacion productiva, habida cuenta del muy importante rol que pueden jugar
las empresas multinacionales en el desarrollo productivo futuro de Chile.

6. Las politicas industriales y tecnolégicas en Chile:
analisis y recomendaciones

6.1 Desafios estratégicos y racionalidad de la politica: la consistencia estratégica

La incorporacién explicita, en la Agenda de Productividad, Innovacién y Crecimiento,
de la diversificacion productiva y del estimulo a la emergencia de nuevos sectores como
objetivos centrales de la politica de desarrollo productivo es consistente con los desafios
estratégicos que Chile enfrenta en la actualidad.

La evidencia presentada en la seccién 2, sefiala que la actual composicion de la matriz
productiva y exportadora no estd en condiciones de replicar en las préximas décadas
el desempefio en materias de crecimiento que mostr6 en las décadas pasadas. La no
emergencia de nuevas actividades exportadoras dindmicas en los dltimos afios sefiala
asimismo que no patecen existir nuevos impulsores de crecimiento, con la excepcion,
quizas, del sector de servicios. Si bien el nuevo escenatio econémico se ha caracterizado
por una depreciacion del peso, lo que favorece la actividad exportadora, no es esperable
la emergencia espontanea y rapida de nuevos rubros exportadores ya que el tipo de
cambio evidencia fluctuaciones considerables en un pais como Chile, y no se percibe que
las actuales condiciones necesariamente vayan a sostenerse en periodos largos.
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El énfasis dado a los programas estratégicos de especializacion inteligente como forma de
abrir espacio a la emergencia de nuevas actividades productivas es oportuno y pertinente
a la luz de las insuficiencias del conjunto de instrumentos horizontales para diversificar
la economia. El desafio es entonces garantizar una adecuada implementacion, lo que
presume un decidido apoyo politico, un financiamiento adecuado al tamafio de los
desafios y un especial cuidado en la constitucion de arreglos institucionales flexibles y
eficaces que les den soporte.

La politica industrial actual es mixta por cuanto cuenta con una base de instrumentos
horizontales capaces de captar iniciativas provenientes espontaneamente desde el mundo
de la empresa y la investigacién, pero asimismo incorpora una cartera de iniciativas
selectivas que se enfocan en el aprovechamiento de oportunidades especificas y permiten
tomar atajos en el desarrollo de capacidades valiosas que no emergerian trivialmente en
presencia sélo de politicas horizontales.

6.2 El marco de instrumentos horizontales: desarrollando el financiamiento
de largo plazo y la formacién de recursos humanos

Chile cuenta con una base de politicas horizontales en el campo de la innovacion y
el emprendimiento que se ajustan a las buenas practicas internacionales, pero presenta
déficits en campos como el acceso al financiamiento de largo plazo y la formacién de
recursos humanos.

Desde principios de los afios noventa Chile haido construyendo un conjunto de instrumentos
deapoyoalainnovacion empresarial,los que haido gradualmente perfeccionando yampliando
en variedad y alcance, configurandose en la actualidad un conjunto bastante cercano ala que
detentan muchos paises de la OCDE. No obstante, ello no ha sido suficiente para generar
una masa critica de empresas que establezcan a la innovacion como un pilar esencial de
sus estrategias. Las causas de ello son probablemente multiples y no dicen necesariamente
relacién con fallas propias de los instrumentos, sino de la existencia de otros obstaculos
a la innovacién que no son abordables por ellos: estructura productiva poco intensiva en
innovacion, baja capacidad de absorcion tecnoldgica en las empresas, déficit en la oferta de
instrumentos de calidad para financiamiento de largo plazo innovacién, entre otras.

En el campo del emprendimiento innovador, los esfuerzos de politica de Chile han
sido vastamente reconocidos por multiples entidades internacionales. Se cuenta con
instrumentos adecuados y bien financiados, los que han dado soporte a la emergencia
de un volumen interesante de emprendimientos dindmicos. Falta aun tiempo para
evaluar plenamente los resultados de estas iniciativas, pues ellas deben aun superar los
obstaculos del escalamiento y la internacionalizacion, donde nuevamente temas como el
financiamiento de largo plazo y la formacion se hacen presentes.

Como resultado de lo anterior se recomienda llenar los vacios que se evidencian en Chile
en los campos de acceso al financiamiento de largo plazo y formacién de capital humano.
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Es necesario generar las condiciones necesarias para que las empresas, especialmente
pequefias y medianas, puedan acceder a financiamiento para sus inversiones de crecimiento,
por cuanto hoy ellas son financiadas principalmente con recursos propios y con lineas de
financiamiento con condiciones inadecuadas (lineas de corto plazo renovables con altas
tasas de interés). Si bien en la actualidad Chile puede afirmar que en el campo del acceso
al financiamiento de corto plazo para pequefias y medianas empresas sus indicadores se
comparan muy bien internacionalmente, no ocurre lo mismo en el caso de operaciones
de largo plazo. Las iniciativas impulsadas con éxito en estas materias a fines de la década
pasada fueron suspendidas y debieran reponerse o ser reemplazadas con programas tras
el mismo objetivo.

En el ambito de la formacién de recursos humanos, multiples estudios han evidenciado
que el actual sistema de franquicia tributaria para la capacitacion de SENCE no esta
incrementando ni la empleabilidad de los trabajadores que lo utilizan, y tampoco parece estar
contribuyendo a mejorar la productividad de los trabajadores ni de las empresas (Larrafiaga,
2011). La hip6tesis de disefio de este sistema, que presume que los empleadores conocen sus
necesidades de formacion y estin dispuestos a co-invertir con el estado en la capacitacion
de sus trabajadores para cerrar esas brechas, no se sustenta con los resultados observados
en la realidad. La existencia de importantes asimetrias de informacion entre oferentes de
formacién y empresas que adolecen de baja capacidad de absorcién tecnolégica redunda en
resultados suboptimos. Es necesario por lo tanto establecer un sistema, mas estrechamente
vinculado a las politicas de desarrollo productivo que permita diaghosticar con precision las
brechas de formacién, que ayude a la seleccidén de programas de formacién con adecuados
estandares de calidad y que supervise la calidad de los programas ejecutados.

Respecto a la formacién de capital humano avanzado, aun persisten las bajas de tasas de
insercion de investigadores formados ya sea en Chile o en el extranjero, bajo el alero de
los programas de financiamiento publico, tanto en la academia como en particular en la
empresa, mermando con ello, el impacto que los programas publicos de financiamiento en
esta materia podrian generar. En necesario entonces, que los programas implementados por
Conicyt y el Ministerio de Educacién, generen los mecanismos necesatios para la adecuada
insercién de estos talentos, asi como un espacio de coordinaciéon mas fina respecto de los
requerimientos de capital humano que presenta la politica industrial y tecnolégica del pais.

6.3 Programas selectivos

Consistencia de la selecciéon de programas estratégicos con condiciones de entorno

La seleccion de programas estratégicos ha hecho debida consideracion de las exigencias
derivadas de condiciones de entorno que privilegian la apertura comercial y la flexibilidad
cambiaria. El proceso de seleccion de Programas de Especializacion Inteligente ha optado
por iniciativas consistentes con la dotacién de recursos disponibles en el pafs en su actual
fase de desarrollo y la ventajas comparativas que de alli emergen, y no por iniciativas que
desafian estas ventajas (Lin y Chang, 2012). En efecto, las distintas iniciativas escogidas
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hasta la fecha se apalancan sobre la existencia de una ventaja comparativa natural (la
radiacion solar del Desierto de Atacama), el acceso privilegiado a una demanda sofisticada
(la minerfa del cobre o la fruticultura de exportacion), o el caracter no transable de los
mercados en que opera (construccion inteligente). Ello resulta sensato, puesto que en
Chile las condiciones de entorno marcadas por la apertura y la flexibilidad cambiaria
imponen un contexto de exposiciéon al comercio mundial tremendamente drastico a
aquellas empresas que estén dispuestas a invertir en areas nuevas y riesgosas. La seleccion
de actividades escogidas, en alguna medida compensa ese grado de exposicion.

En las opciones elegidas, las ventajas naturales con que cuenta el pais ofrecen una
plataforma plausible para alcanzar el éxito, en la medida que las estrategias formuladas
sean capaces de superar las fallas de coordinacion que limitan su desarrollo de construir
las capacidades tecnoldgicas, institucionales y empresariales necesarias.

Cabe mencionar en todo caso que de los programas escogidos, el hecho de que se
apalanquen sobre ventajas naturales, no involucra la ausencia de importantes desafios
tecnologicos cuyo enfrentamiento exitoso podria colocar a Chile en una posicion de
frontera en campos como las tecnologfas de captacioén de energfa solar o la aplicacion de
internet de las cosas en operaciones mineras. Ello establece un grado de exigencia mayor
a estas Iniciativas pero asimismo promete un impacto dinimico mayof.

El mix de instrumentos para la politica selectiva

Cada uno de los Programas de Especializacion Inteligente ha identificado un conjunto
de iniciativas de politica necesatias para impulsar el desarrollo del sector o actividad
seleccionado y potenciar su productividad. El conjunto de iniciativas de politica es
numeroso y variado. Algunas de esas iniciativas pueden ser materializadas a través del
uso de instrumentos horizontales disponibles, otras en el marco de otros instrumentos
disponibles que requieren de ajustes o flexibilizaciones, y un tercer grupo requiere de
intervenciones ad hoc. De cualquier modo, la implementacion de cada programa va a
requerir de coordinacién e integracién de acciones de multiples agencias y programas
publicos, lo que demanda importantes esfuerzos politicos y organizacionales.

Es importante constatar también que los procesos de ingreso de empresas ¢ instituciones
a nuevos sectores productivos conllevan importantes riesgos, los que deben ser
morigerados y compartidos por el actor publico en sus intervenciones de politica. Los
actores involucrados deben juzgar que el sector publico esta realmente comprometido
(“committed’) con el programa al que son invitados, que ese compromiso se sostendra por
el tiempo necesario para que se materialicen los primeros resultados esperados, y que
contara con la flexibilidad necesaria para enfrentar de manera conjunta las contingencias
que emerjan. De allf que resulte necesario que el #zzx de instrumentos publicos asociados
a los Programas de Especializacion Inteligente, genere una clara sefial de compromiso
sostenible en el tiempo. Ello pasa por entregar una sefial de compromiso politico al mds
alto nivel con los programas, destinar a éstos el volumen de recursos necesario para el
éxito de la iniciativa, y garantizar la continuidad del esfuerzo por el tiempo necesario.
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Naturalmente, el disefio del mzx de intervenciones debe tener en consideracion los
dispositivos gatilladores de una suspensién de los programas cuando hay evidencia sélida
de lo infructuoso del esfuerzo.

Hasta la fecha se presume que los Programas de Especializacion Inteligente
implementaran sus iniciativas de politica a través del uso de instrumentos horizontales
existentes y por la via de iniciativas ad hoc financiadas por el Fondo de Inversiones
Estratégicas. En base a las prevenciones descritas en los parrafos anteriores surgen las
siguientes consideraciones:

. El Fondo de Inversiones Estratégicas en su actual modalidad de operacién tiene
ventajas y desventajas. Entre las primeras esta el hecho de que cuenta con un
volumen de recursos que le permite financiar iniciativas de gran envergadura,
lo que puede contribuir a la credibilidad del compromiso puablico con los
Programas de Especializacion Inteligente. Por otra parte, tiene la capacidad de
financiar una amplia gama de iniciativas a través de la canalizacién de recursos
a diversos programas e instituciones, un rasgo especialmente importante para
viabilizar programas que contienen acciones que no se ajustan a los instrumentos
horizontales existentes. Entre sus desventajas estd su duracion, que se extiendo
so6lo por cuatro afios, lo que reduce la percepcion de estabilidad del compromiso,
y una modalidad de operacién que lo asemeja mas a un fondo concursable que a
un dispositivo de financiamiento de grandes iniciativas estratégicas. Para efectos
de reforzar su efectividad, resulta necesario:

- Extender su permanencia en el tiempo a periodos de 10 afios 0 mas, estableciendo
adecuados mecanismos de evaluacion de resultados en fechas intermedias.

- Modificar su modalidad de asignacién de recursos, reduciendo su financiamiento
a proyectos puntuales y concentrando sus asignaciones al financiamiento de una
sustancial base de recursos para los Programas de Especializacién Inteligente en
horizontes multianuales. De esa manera otorgara una clara sefial de compromiso
a dichos programas.

. Instrumentos horizontales que requieren de ajustes o “customizaciéon’™: existen
ciertos instrumentos de politica que siendo esenciales para la conformaciéon de
un Sistema Nacional de innovacién moderno operan bajo esquemas absolutos de
horizontalidad y no se prestan facilmente para su aplicacion focalizada. En estos
casos es necesario establecer modalidades de asignacion selectiva, al menos para
una parte de sus recursos:

- Los programas de formacién capital humano, en particular el programa Becas
Chile, orientado a la formacién de postgrado en el exterior, debiera incorporar
lineas de asignacion de becas guiadas por prioridades estratégicas, de modo de
poder contribuir con fluidez al mzx de instrumentos utilizados en los Programas
de Especializacion Inteligente.
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- Centros de Excelencia: si bien los programas de Centros de Investigacion de
Excelencia constituyen hoy una base importante de capacidades utiles para
abordar desafios tecnolégicos al interior de Programas de Especializacion
Inteligente, puede darse la situacion en que es necesario establecer un Centro
de Excelencia nuevo. En tales casos es necesario establecer la posibilidad de
convocar al establecimiento de estos centros bajo consideraciones de prioridad
tematica y sectorial y no sélo de excelencia cientifica.

Instrumentos de alta potencia: si bien, como se¢ ha planteado mds arriba, la
existencia del Fondo de Inversiones Hstratégicas entrega seflales importantes de
compromiso publico a los posibles participantes de Programas de Especializacion
Inteligente, es necesario contar con herramientas que materialicen de manera clara
esos compromisos. Las empresas que invierten en una nueva actividad usualmente
enfrentan petrfiles de flujos con importantes inversiones al principio e ingresos
diferidos, sujetos a importantes riesgos®. Para enfrentar estos escenarios es necesatio
contar con instrumentos que ofrezcan al empresatio o inversionista la posibilidad
de compartir el riesgo en horizontes compatibles con la maduracion de la iniciativa.

Estos instrumentos deben estar disefiados de manera de determinar ex - ante los
niveles de exposicién financiera fiscal y dotada de mecanismos de “enforcement”
confiables®. Entre estos mecanismos se sugiere estudiat:

- Esquemas de financiamiento que permitan dotar a las empresas con los recursos
necesarios en fases de crecimiento, ya sea por la via de crédito de largo plazo, el
aporte de capital o el otorgamiento de garantias. En el caso de estos programas
resulta esencial establecer gobiernos corporativos altamente profesionales y
blindados a la presioén politica, que garanticen rigurosas evaluaciones de los
proyectos por parte de equipos especializados, y establecer rigurosas practicas
paralarecuperacion de los créditos o aportes. Esta iniciativa puede implementarse
por la via de reforzar las capacidades de la CORFO, o alternativamente, a través
del establecimiento de un nuevo Banco de Desarrollo.

- Politicas de compras publicas innovadoras, entendidas como esfuerzos
deliberados y coordinados de diversas agencias o empresas publicas para
orientar el gasto publico en la adquisicién de bienes y servicios intensivos en
innovacion. La operacion por la via de la demanda de soluciones especificas
permite simultineamente focalizar esfuerzos en dreas tecnoldgicas de alto
potencial de difusion, a la vez que reduce el riesgo comercial de la empresa
proveedora. Si bien existen vatiadas orientaciones en este tipo de politicas en
el mundo, para el caso de Chile parece particularmente pertinente implementar
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iniciativas destinadas a la contratacién de soluciones innovadoras a desafios
societales (orientaciéon por misioén) tiradas por requerimientos sectoriales o
propositos de desarrollo de industrias particulares. (Lember et al., 2014).

- Atraccion de inversiones: La atraccion de inversiones aporta una contribucion
unica a las politicas industriales modernas, por cuanto el inversionista usualmente
ha resuelto los desafios del mercado y del acceso al financiamiento, y lo que
requiere es el acceso a recursos valiosos con que cuenta el pais, como es el caso
de mercados sofisticados (un gran distrito minero, por ejemplo), personal con
competencias particulares o a conocimientos en posicion de ventaja. A través
de una politica bien disefiada, el pafs puede aprovechar la oportunidad que
abre un inversionista extranjero no solo para generar empleo y exportaciones,
sino especialmente para acceder a conocimiento tecnolégico o de gestion, cuya
acumulacién endégena pudiera tomar muchos afios. La constitucion de la nueva
Agencia de Promocion de Inversion Extranjera constituye, en esta perspectiva,
un paso muy importante para fortalecer una institucionalidad solida en materias
de desarrollo productivo. Para que esta promesa se materialice es esencial que la
Estrategia de Atraccion de Inversiones cuya elaboracion es responsabilidad de
la Agencia, garantice plena coherencia con las opciones estratégicas que el actual
gobierno ha ido asumiendo, y que se desarrollen vinculos tempranos entre la
agencia, CORFO y los Programas de Especializacion Inteligente. En simultaneo
y como acciéon complementaria, es necesario reactivar el Programa de Atraccion
de Inversiones de Alta Tecnologia suspendido el afio 2012, garantizando una
adecuada coordinacion con las labores de la nueva Agencia.

Programas de especializacion inteligente: elementos para la implementacion

Los Programas de Especializacién Inteligente identificados hasta la fecha demandan la
coordinacién y secuenciacién de multiples iniciativas, en multiples campos de politica
publica, ademds de volimenes importantes de recursos publicos. A ello debe sumarse
que algunas de esas iniciativas son de por si complejas en materias tecnolégicas y de
gestién de negocios. Finalmente se trata de iniciativas cuyos resultados se materializaran
en perfodos relativamente largos. La experiencia internacional y la de Chile en la
implementacion del Programa de Atraccion de Inversiones de Alta Tecnologia, sugieren
algunos elementos que debieran formar parte del disefio y la estrategia de implementacién
de estos programas, para efectos de aumentar sus probabilidades de éxito:

. Los programas debieran tener una sancion politica al mas alto nivel y, en el caso de
Chile debieran gozar de un alto nivel de legitimidad a lo ancho del espectro politico.
Lo anterior facilita, por una parte un adecuado alineamiento de las agencias publicas
llamadas a contribuir en estas iniciativas, aportando con fluidez sus capacidades y
recursos para el éxito de las iniciativas. Del mismo modo, la larga duracién de los
esfuerzos, que probablemente superaran los periodos presidenciales, presentan el
riesgo de la suspension de los esfuerzos, el que se puede morigerar con la existencia
de un apoyo transversal.
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. Los programas deben contar con un marco presupuestario multianual, que de
confianza a los diversos actores respecto del compromiso gubernamental y de
la disponibilidad de recursos para componentes clave. Tal como se ha planteado
mas arriba, el Fondo de Inversiones Estratégicas debiera ser el instrumento
que comprometa recursos en un marco multianual para el conjunto critico de
componentes de cada programa, dejando espacio para que las iniciativas no criticas
o emergentes puedan ser financiadas por otras fuentes disponibles. Es necesatrio
constatar que es muy posible que la duracién de los programas supere los tres afios
restantes de vida del Fondo, de donde se desprende la necesidad de establecer
mecanismos que garanticen financiamientos en horizontes mayores (lo que ya
ocurre con algunos programas de la CORFO y CONICYT).

. LLa gestién de los programas debe estar a cargo de una organizacion establecida para
operar en horizontes largos, con esquemas de gobierno corporativo (directorios)
claros, gestionada por profesionales de alta calificacion. Estos programas se
caracterizan por la penetraciéon en territorios no transitados en el campo de la
tecnologfa, los negocios o el desarrollo institucional, e involucran tanto procesos de
aprendizaje como capacidad de adaptacion a escenarios no esperados. La existencia
de un staff permanente en la gestién de los programas viabiliza el aprendizaje sobre
mercados, tecnologfas, estrategias competitivas, y permite generar respuestas de
politica que no necesariamente estaban contempladas en el origen del programa. De
esta manera es posible responder a desafios propios de la evolucién del programa,
pero asimismo permite acrecentar el acervo de capacidades y conocimientos en
materias de politicas publicas, que pueden ser aplicados en otros programas o en la
generacion de iniciativas horizontales de politica.

. El disefio de los programas debe traducirse en un conjunto preciso de objetivos
y metas que orienten la accién de su szgff. Bl caracter multidimensional de los
programas presenta altos riesgos de dispersion de esfuerzos y serd tarea del
directorio mantener el foco y establecer metas evaluables para las distintas areas de
la entidad de gestion de los programas.

. Los programas deben contar con altos grados de flexibilidad tanto financiera como
operacional de modo de poder responder a desafios emergentes.

No debe minimizarse la complejidad de los programas seleccionados. Chile no cuenta
con una amplia experiencia en la gestién de este tipo de programas, por lo que se
recomienda identificar tempranamente experiencias internacionales de caracteristicas
similares que puedan ser conocidas por los miembros del directorio y los ejecutivos
de los programas, lo que puede facilitar la adopcién de modalidades de organizacion,
criterios de evaluacion de proyectos, esquemas de seguimiento de proyectos, etc.
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7. Sintesis y conclusiones

Las Politicas Industriales y Tecnoldgicas aplicadas en el ultimo cuarto de siglo han
desempefiado un papel secundario en el proceso de rapido crecimiento de Chile en ¢l
periodo, el cual ha estado impulsado mds bien por el aprovechamiento de una base
disponible de recursos naturales para efectos de exportacion, en un contexto de amplia
libertad econémica y regulaciéon ambiental tenue. Aun asi, este actor secundario ha
acompafiado de manera significativa la expansion de algunos sectores exportadores,
como el del vino y la agricultura de exportacién, y en ocasiones ha jugado un rol
protagonico en la emergencia de nuevas actividades exportadoras, como es la de los
servicios globales. En momentos en que Chile esta evidenciando una importante caida
en su crecimiento, derivado en gran medida del agotamiento de la capacidad de los
sectores basados en recursos naturales de contribuir al crecimiento, la politica industrial
y tecnologica esta llamada a adquirir un rol protagénico en la tarea impostergable de
diversificacién productiva hacia rubros de mayor productividad y sofisticacion.

En efecto, a fines de los afios ochenta Chile contaba con una amplia base de recursos
naturales no explotados: minerales de alta ley, vastos territorios disponibles para
plantaciones forestales, tierras en condiciones climaticas privilegiadas para la fruticultura
y la vitivinicultura, ademds de canales, fiordos y lagos con aguas frias y oxigenadas,
aptas para actividad acuicola. Contaba asimismo con una base de inversiones previa, y
conocimientos desarrollados con apoyo publico, para emprender la tarea de explotarlos.
Los 20 afios posteriores fueron testigos de un impresionante despliegue de inversion
y aprendizaje para aprovechar esos recursos, lo que se materializé en altas tasas de
crecimiento de las exportaciones y del producto interno bruto. La estructura productiva
del pais se modificd consistentemente, con el aumento del peso de estos sectores, una
reduccion relativa de las actividades industriales més tradicionales, y un aumento de la
presencia del sector servicios, especialmente los servicios financieros y empresariales y
diversos servicios a las personas. Este proceso de expansion de la frontera de produccion
de recursos naturales entra en una fase de rendimientos decrecientes a mediados de la
década del 2000, lo que debié haber impactado en ese entonces el crecimiento de la
economia. Sin embargo el surgimiento del boo mundial de precios de los commodities,
favorecié fuertemente a estas exportaciones, ocultando la drastica pérdida de dinamismo
en la produccion real en estos rubros. Cuando, en el afio 2013 se derrumban los precios
de los commuodities, no soélo se es testigo de una caida de los ingresos nacionales de corto
plazo, sino que se hace patente que el potencial de crecimiento futuro de sectores que
han arribado a limites de produccion fisica, es muy inferior al del pasado.

En los ultimos 25 afios, el gobierno chileno ha instalado y desarrollado un conjunto
de politicas industriales y tecnoldgicas, que han buscado promover —en un contexto
de apertura comercial— la competitividad del pafs. Las autoridades que han liderado la
politica econémica, usualmente instaladas en el Ministerio de Hacienda, han interpretado
que si bien lo mas relevante para el crecimiento de largo plazo del pais es generar
condiciones de estabilidad para la inversion y “reglas claras y predecibles”, la existencia
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de “fallas de mercado” a nivel microeconémico, justifica algun nivel de intervencion
en campos como la innovacion, el acceso al crédito, la promocién de exportaciones
e inversiones. En ese contexto se abri6 la posibilidad para el desarrollo de la politica
industrial, la que evoluciona a partir del afio 1990 a través de un proceso de prueba y
error con consiguientes aprendizajes.

Durantela décadade 1990, el énfasis se puso en promoverlainnovacién ylamodernizacion
de la gestion de las empresas existentes en el pais, especialmente las pymes. La modalidad
de intervencion se circunscribia principalmente al uso de instrumentos horizontales en
campos como el apoyo a la I+D empresarial, la asistencia técnica para mejorar la gestion
y la calidad en las empresas y la promocién de la asociatividad. Estas politicas jugaron
un rol relevante en la expansion de algunos sectores exportadores con alta presencia de
pymes como es el caso del sector vitivinicola y fruticola.

En la década del 2000 la politica industrial y tecnolégica se expande tanto en el ambito
de los canales de transformacién que cubre, como en la incorporacién de intervenciones
selectivas en el mix de politicas. En este perfodo se lanzan decididos esfuerzos de
promocion del emprendimiento innovador y de atraccion de inversiones internacionales.
Asimismo, se incorpora un conjunto de iniciativas de caracter selectivo, tanto “de corto
alcance” orientadas a promover la consolidacion y expansion de clisters existentes a través
de mejoras en la coordinacion de actores, como algunas destinadas al establecimiento en
el pais de nuevos sectores productivos (“de largo alcance”).

El principal esfuerzo “de largo alcance” lo constituye el Programa de Clister de Servicios
Globales, sustentado en un decidido Programa de Atracciéon de Inversiones de Alta
Tecnologia, que buscaba el desarrollo del sector de los servicios de exportacion con
uso intensivo de tecnologfas de informacién y comunicaciones. En un principio el foco
estuvo en la atraccion al pafs de empresas multinacionales y luego en la promocion del
desarrollo de empresas locales exportadoras. El programa cumplié un rol desencadenante
del desarrollo de las exportaciones de servicios empresariales, que en la actualidad alcanza
a cifras cercanas a los 3.000 millones de délares anuales.

A partir del afio 2014, y revirtiendo un importante repliegue de las politicas selectivas
durante el gobierno de Sebastian Pifiera, el gobierno de Michelle Bachelet pone en marcha
la “Agenda de Productividad, Innovacién y Crecimiento”, orientada al propodsito de
impulsar una transformacion productiva que diversifique la economia del pafs, y permita
sostener altas tasas de crecimiento. Esta iniciativa no sélo se plantea los objetivos de
estimular la innovacién o promover los encadenamientos productivos, sino que propone
decididamente acciones para promover el surgimiento de nuevos sectores productivos
en que el pais desarrolle ventajas competitivas, estableciendo como un componente
central la realizacion de esfuerzos de politica industrial y tecnologica “de largo alcance”.

El desafio de los hacedores de politica no es menor: promover la emergencia de nuevos
sectores o actividades en un entorno de politica de apertura al comercio mundial y tipo
de cambio flexible, y presupuestos relativamente limitados, haciendo frente a un entorno
internacional que combina un bajo dinamismo con una adn importante presencia de
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competidores de bajo costo, como China e India que contintan expandiendo su presencia
en una amplia gama de rubros en los mercados mundiales. Este escenario restringe tanto
el conjunto de sectores a los cuales apostar como el tipo de instrumentos disponibles.

El gobierno ha optado por implementar sus politicas selectivas a través de los
denominados “programas de especializacion inteligente”, que combina, programas
de “corto alcance”, como el de desarrollo del ¢ister minero o el de productividad y
sustentabilidad del sector de la construccién, con programas de “largo alcance” como
el desarrollo de la industria solar y de las industrias inteligentes. La seleccion parece dar
cuenta del marco de restricciones mencionados en el parrafo anterior, al pivotear sobre
ventajas compatativas del pais, y al adoptar un enfoque de nicho mas que de apuestas de
gran despliegue tematico o sectorial.

El arreglo institucional que da soporte a los “programas de especializacion inteligente”
parece acertado: la seleccion de programas y su diseflo contempla una amplia
participacion de actores publicos, académicos y empresariales, lo que permite incorporar
informacioén relevante y construir voluntades politicas de respaldo. Los filtros en materias
de seleccion de programa permiten su sancion a los mas altos niveles de gobierno, lo
que facilitarfa el alineamiento de agencias publicas y acceso al financiamiento en las
fases de implementacion. La asignacion de la responsabilidad de implementacion a una
entidad de la experiencia y flexibilidad de la CORFO, permite la generacion de arreglos
organizacionales para la ejecucion de los programas (equipos de tarea), bien dotados y
potencialmente “de largo plazo”.

La mayor duda que emerge en la actual configuracion de los “programas de especializacién
inteligente” es la referente a la suficiencia de los instrumentos con que Chile cuenta para
su implementacién. En efecto, cualquier esfuerzo selectivo “de largo alcance”, requiere de
instrumentos de “alto poder” para generar incentivos que rompan las inercias de empresarios e
inversionistas para volcar su atencion hacia nuevos rubros que involucran riesgos y demandan
largos procesos de aprendizaje. Los instrumentos hoy existentes no parecen tener este poder,
y la utilizacién de algunas herramientas que han sido utiles en experiencias exitosas —como
la proteccion comercial temporal— no son politicamente factibles. En este contexto, resulta
necesario explorar el establecimiento de nuevas modalidades de financiamiento de largo
plazo a las empresas de sectores emergentes (ya sea via crédito, aporte de capital de riesgo, o
garantfas), el establecimiento de mecanismos de compras publicas innovadoras, que permitan
compartir el riesgo en esfuerzos de innovacion de gran escala, y fortalecer los programas de
atraccion de inversion extranjera paras empresas de sectores inexistentes en el pafs.

El actual escenario econémico de Chile, que al parecer se extendera por un periodo
prolongado, demanda un esfuerzo gubernamental decidido para diversificar la
matriz productiva hacia actividades nuevas de mayor productividad. La “Agenda de
Productividad, Innovacién y Crecimiento” establece un marco que da soporte a politicas
industriales y tecnoldgicas selectivas que estan llamadas a hacer la mayor contribucién
en esa tarea. Es de esperar que la declaracion de voluntad alli establecida se materialice
en los recursos politicos y financieros necesarios para que las iniciativas que hoy estan en
fase emergente, puedan materializar en plenitud su promesa.
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Anexo 1. Diversificacion de exportaciones de Chile

Para efectos de caracterizar la diversificacién de exportaciones de Chile entre el
afio 1995 y 2010 se estudi6 la evolucién de la canasta de productos exportados que
satisfacen dos criterios:

Evidencian Ventajas Comparativas Reveladas (VCR), es decir si la participacion de
sus exportaciones en la canasta de exportaciones en el pafs es mayor a la participacion
del mismo producto en la canasta global de exportaciones (Balassa, 1965).

Superan monto de exportaciones superiores a 100 millones de ddlares en el afio.

Metodologia

1.

Utilizando la Base de datos de Comercio Internacional (BACI) elaborada por el Centro
de Estudios Prospectivos y de Informacion Internacional (CEPII), se analizaron las
series de exportaciones de Chile a nivel de 4 digitos, calculando los indices de ventajas
comparativas reveladas para cuatro afios (1995, 2000, 2005 y 2010), construyendo una
tabla con todos aquellos productos que evidenciaron VCR>1 en alguno de esos afios.

2. Se selecciond aquel conjunto de productos que tenfan VCR>1 en el afio 2010 para
determinar cuales de ellos ya evidenciaban VCR>1 en el afio 2005.

3. Enbaseacllo seidentifico la canasta de productos que tenfan ventajas comparativas
reveladas el afio 2010 y ya la evidenciaban en 1995 y las que no lo hacian.

4. Deaquellas que evidenciaban ventajas comparativas reveladas el 2010, se discriminé
aquellas exportaciones que mostraban consistencia temporal en esa ventaja de
aquellas que lo hacfan sélo para el afio 2010.

5. Finalmente para el grupo seleccionado, se identificé aquellas exportaciones que
habfan superado los 100 millones de ddlares.

Resultados
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De las 98 partidas que mostraban ventajas comparativas reveladas el 2010, 85
ya lo hacfan el 2000. Estas partidas habfan incrementado su participacién en las
exportaciones de un 86% a un 92%.

Delas 13 partidas restantes solo siete habfan asentado s6lidamente su competitividad.
Las demas mostraban comportamientos erraticos o soélo circunstancialmente
habfan evidenciado una competitividad revelada inferior a 1.

Las siete partidas restantes se presentan en el cuadro adjunto. Como puede
observarse, ninguna de ellas se aparta del patrén de exportaciones basado en
recursos naturales que el pafs ha seguido. En varios casos se trata de derivaciones
de productos ya consolidados.
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. La tnica partida que supera los 100 millones de délares es la de desechos de cobre
y chatarra, producto que dificilmente puede calificar como una exportacién nueva.

Cuadro A.1
PRODUCTOS CON VCR>1 PARA EL ANO 2010

Exportacion 2010

Codigo Nombre Millones de dolares VCR 2010
210 Carne en Conserva 35,0 1,78
402 Leche y Crema concentrada 89,7 1,09
1108 Almidones 44,2 3,21
1904 Alimentos de cereal 442 2,99
2530 Ofras sustancias minerales 8,7 1,16
4805 Los demas papeles y cartones sin revestir 51,1 1,09
7404 Desechos de cobre y chatarra 862,2 7,21

Fuente: Elaboracién propia en base a la base de datos de Comercio Internacional (BACI) elaborada por el Centro de Estudios
Prospectivos y de Informacion Internacional (CEPII).

Anexo 2. Agenda de productividad innovacién

y crecimiento-principales iniciativas

1. Inversiones Estratégicas

1.1
1.2
1.3
1.4
1.5
1.6
1.7
1.8
1.9

Fondo de Inversion Estratégica (FIE)

Programas Estratégicos para el desarrollo productivo

Joint Venture publico-privado

Plan de Desarrollo Turistico Sustentable

Programa de Diversificacién Pesquera y Acuicola

Plan para la trazabilidad, sanidad y calidad agropecuaria: SAG
Plan para la trazabilidad, sanidad y calidad agropecuaria: CORFO
Reinstaurar DL 701

Proveedores de clase mundial para la minerfa

2. Infraestructura

2.1
2.2
2.3
2.4
25
2.6
2.7
2.8

Inversién en puertos (estudios)

Comité Portuario de Coordinaciéon de Servicios Publicos

Port Community System

Creacion de Observatorio Nacional de Logistica

Creacion de Programa de Competitividad e Innovacion logistica
Programa capacitacién conductores

Infraestructura para el riego

Inversion en desarrollo de telecomunicaciones
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3.
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Apoyo a la PYME

3.1 Capitalizacién BancoEstado

3.2 Capitalizacion Fogape

3.3 Crece Mujer Emprendedora

3.4 Autonomia financiera de la mujer

3.5 Creacién de sistema electrénico de garantias

3.6 Apoyo a productos financieros emergentes

3.7 Red de 50 Centros de Desarrollo de Negocios a lo largo del pais
3.8 Creacion de centros PymeExporta

Emprendimiento e Innovacion

4.1 Incremento en financiamiento emprendedor temprano

4.2 Apoyo al capital de riesgo temprano

4.3 Fortalecimiento y regionalizacion del programa Szar#-Up Chile
4.4 Programa de fomento a la innovacién empresatial

4.5 Programa de difusion tecnologica

4.6 Laboratorio de innovacion publica

4.7 Programa de innovacién social

Tecnologia y Regulacion

5.1 Estudio, monitoreo y mejoras regulatorias

5.2 Creacién de Escritorio Ciudadano

5.3 Creaci6n de Escritorio Empresas

5.4 Unidad de informacién y gobierno electrénico

5.5 Perfeccionamiento de plataforma tecnolégica de INAPI
5.6 Creacion de plataforma electronica registral y notarial

Mejores mercados

6.1 Proteccion de la libre competencia

6.2 Inclusion y educacion financiera

6.3 Programa de fortalecimiento de barrios comerciales
6.4 Creaciéon de marco juridico de Empresas B

6.5 Fortalecimiento de cooperativas y economia social

Nueva Institucionalidad

7.1 Creacién de Comision de la Productividad

7.2 Formalizacién del Consejo Nacional de Innovacion para el Desarrollo
7.3 Agencia para la promocion y atraccioén de inversion extranjeras.

7.4 Mediciéon de la competitividad a nivel regional
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VII. Politica industrial y cambio estructural
en Costa Rica

Jorge Mario Martinez y Ramon Padilla

1. Introduccion

Costa Rica es probablemente la economia pequefia en América Latina que ha observado
el mayor cambio estructural en los ultimos 25 afios. Desde la década de 1980, al igual que
la mayoria de los paises de América Latina, implement6 reformas econdémicas de gran
envergadura. El nuevo modelo de desarrollo se orient6 al mercado externo y se liberalizé
el comercio de bienes y servicios importados, se fomentaron de las exportaciones y se
atrajo inversion extranjera directa (IED).

En el sector externo, se transitd de una canasta exportadora dominada por los llamados
productos tradicionales (banano, café, carne y azicar), a una concentrada en manufacturas
y posteriormente en servicios. Es posible identificar tres etapas de cambio estructural.
Primero, en la década de 1980 y la primera mitad de los afios noventa, comienzan a
perder peso los productos primatios, a favor de las manufacturas de prendas de vestir,
bajo el aliento de regimenes de fomento a la exportacién y acceso preferencial a los
Estados Unidos. En 1972 se cred el régimen de importacion temporal, el primero en su
tipo en Centroamérica, y en 1981 inici6 la modalidad de zonas francas. Esta primera fase
se entrecruza con el fin del modelo econémico anterior, de sustitucion de importaciones.
Segundo, la llegada de Intel a mediados de la década de 1990 consolidé una nueva etapa

231



CEPAL Politicas industriales y tecnoldgicas en América Latina

de diversificacion de exportaciones de zonas francas, hacia manufacturas eléctricas y
electrénicas y, posteriormente, de equipos y dispositivos médicos. Los mayores costos
relativos de Costa Rica estaban llevando ya a una reduccion acelerada de la manufactura de
prendas de vestir.

Tercero, hacia mediados de la década de 2000 inicia una nueva etapa, con el despegue de
la exportacion de servicios empresariales, en particular los de informatica e informacion.
En esta fase se sigue observando un dinamismo significativo de las exportaciones de
equipos y dispositivos médicos, mientras que la electronica sufrié una fuerte contraccion

ante el cierre de las operaciones de manufactura de Intel.

En cuanto a la estructura productiva de la economia nacional, el gran agregado sectorial
muestra un creciente peso del sector servicios, caracterizado por una baja y decreciente
productividad. Asimismo, se observan cambios al interior del sector servicios, en el
que ganaron peso relativo los subsectores de transporte y comunicaciones, finanzas y
seguros, y otros servicios prestados a empresas, al tiempo que perdieron peso comercio,
restaurantes y hoteles.

La politica industrial ha tenido sin duda un impacto significativo en este cambio
estructural, pero también en los rezagos que se observan. La politica industrial es un
conjunto de instrumentos que procuran, desde el sector publico, organizar y modificar
la estructura y los esquemas de produccion. En este capitulo es entendida en un sentido
amplio, por lo que no se restringe sélo a las medidas dirigidas al sector secundario de
la economia; abarca también aquellas que apuntan al desarrollo de los servicios y las
actividades primarias. Por esta razén, comunmente se le conoce también como politica
de desarrollo productivo.

El objetivo de este documento es analizar la evolucion de la estructura productiva
de Costa Rica en los ultimos 25 afios y la incidencia de la politica industrial en dicha
transformacion. Para ello, se acudi6 al analisis estadistico de los principales agregados
econémicos y la revision de las principales politicas del pais, con base en la revisién de
documentos oficiales y fuentes bibliograficas, asi como de entrevistas con expertos de
los sectores publico y privado, y la academia.

Este capitulo esta dividido en seis secciones, ademas de esta introduccion. La primera
analiza las transformaciones de la estructura productiva externa y nacional de Costa Rica
en los ultimos 25 afos. El marco institucional y las politicas industriales se analizan en
las secciones segunda y tercera, respectivamente. En la cuarta seccion se analiza un caso
concreto de un sector caracterizado por procesos productivos crecientemente complejos
y una exitosa participacién en cadenas globales de valor. Las recomendaciones sobre
ajustes a las politicas industriales y las conclusiones se presentan en las secciones finales.
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2. La estructura productiva de Costa Rica

El cambio estructural es un proceso gradual que implica la transformacién de la
composicion de la produccion, el comercio exterior y el empleo de una economia
(CEPAL, 2012). A través de una mayor productividad en los sectores existentes, asi
como de un escalamiento hacia sectores y procesos mas complejos e intensivos en
conocimientos, se espera que el cambio estructural lleve a mayores tasas de crecimiento,
mayor competitividad de las exportaciones y empleo de calidad. En este sentido, es
posible integrar tres definiciones complementarias.

Primero, el cambio estructural es resultado de la innovacién y mayor productividad en
sectores existentes, gracias a mejores y nuevos productos y procesos (CEPAL, 2012).
Segundo, esta asociado a cambios permanentes y largo plazo en la composicion de
sistemas econdmicos, lo que implica modificaciones significativas en el peso de diferentes
sectores en términos de empleo, produccién y comercio (Memedovic and Iapadre,
2009; Hausmann and Rodrik, 2003). Pero de mayor importancia para el crecimiento de
largo plazo, se caracteriza por un creciente peso de sectores o actividades intensivos en
conocimiento y una matriz de produccién mas densa y diversificada (CEPAL, 2012).
Tercero, esta asociado con la insercién exitosa en mercados globales de alto crecimiento,
lo que lleva a una creciente demanda agregada, actividad econémica y generacion de
empleo (CEPAL, 2012).

Entre 1990 y 2014, la economia costarricense se expandié a una tasa media anual del
4,7%, por encima del promedio de la subregion Centroamericana (4,2%) y solamente
por detris de Panamd (5,9%)". En este periodo destacan tres etapas de alto crecimiento
(1992-1994, 1997-1999 y 2003-2007), mientras que solamente en 2009 se registré una
caida de la actividad econémica. Los sectores que mostraron el mayor dinamismo
fueron: servicios de transporte, almacenamiento y comunicaciones (8,3%), y servicios
financieros, seguros e inmuebles (5,9%). Por su parte, la manufactura se expandié a una
tasa media anual del 4,7% y el sector agropecuario al 3,2%.

La composicién de la produccién, por grandes sectores econémicos, sufrié variaciones
significativas en los dltimos 25 afios (véase el grafico VIL.1). Al inicio del periodo, las
manufacturas contribufan con 21% del PIB, frente al 14,6% en 2014, mientras que la
participacion de los servicios se increment6 de 53,6% a 68,9%.° El cambio mds notable
fue la reduccién del peso del sector agropecuario, del 12,4% a 5% en el mismo periodo.
Al interior del sector servicios también se dieron cambios significativos en la estructura,
con una expansion de las ramas de transporte y comunicaciones, y finanzas e inmuebles,
pero en especial de otros servicios prestados a empresas, y en sentido contrario una
menor participacioén del comercio, restaurantes y hoteles.

N CEPAL (2016), con base en cifras oficiales.

68 Debido a cambios en el afo base de las cuentas nacionales y con el objetivo de mantener cifras comparables en todo el
periodo, el afio de inicio para esta serie es 1991.
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Grafico VII.1
COSTARICA: DISTRIBUCION SECTORIAL DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, con base en cifras oficiales.
Nota:Calculado sobre la base de precios corrientes.

La estructura sectorial del empleo muestra también una transformacion significativa. En
1991, 27,1% del empleo se localizaba en el sector agropecuario, 20,1% en la manufactura
y 45,8% en servicios. Para el 2014, servicios generaba ya 71,8% de los puestos de trabajo,
10,7% las actividades agropecuarias y 11,1% la manufactura.

En el perfodo de estudio, la productividad laboral de Costa Rica se expandié a una tasa media
anual del 1,7%. Como se muestra en el grafico VIL2, este ritmo de crecimiento permitio
reducir la brecha con su principal socio comercial, los Estados Unidos, al pasar del 13,1% a
14,6%. El dinamismo en Costa Rica estuvo por encima del resto de los paises de la subregion
centroameticana, con excepcién de Panama y la Republica Dominicana. El mayor avance
relativo se dio entre 2005 y 2014, ya que entre 1991 y 2005 la brecha incluso se amplié levemente.

Gréfico VII.2 ,
CENTROAMERICA: PRODUCTIVIDAD LABORAL COMO PROPORCION DE LA

PRODUCTIVIDAD LABORAL DE LOS ESTADOS UNIDOS, 1990-2014
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en cifras de la OIT.
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Entre sectores se observan brechas importantes en términos de productividad. En 2014,
la productividad laboral de la manufactura era 2,2 veces mayor que la de los servicios y
2,3 que la agropecuaria. En un andlisis de mas largo plazo, Arbache et al. (2015) muestran
la dinamica divergente de la productividad laboral en Costa Rica en 1990-2011 (véase
grafico VIL3). En este petiodo, la productividad laboral creci6 a una tasa media anual
del 1,17%. Mientras la de los sectores agropecuario y manufacturero se expandié a una
tasa anual de 3,59% y 3,57%, respectivamente, la del sector servicios se contrajo a una
tasa del -0,72%. Al interior del sector servicios se observan diferencias, pero en todos los
subsectores el incremento de la productividad fue menor al observado en los sectores
agropecuario y manufacturero. Comercio, restaurante y hoteles registraron una caida
media anual del 2,14%, al igual que finanzas, seguros e inmuebles (-2,1%). En sentido
contrario, transporte y telecomunicaciones (0,97%) y servicios comunales, sociales y
personales (0,39%) mostraron una evolucion positiva.

Gréfico VII.3
COSTARICA: EVOLUCION DE LA PRODUCTIVIDAD LABORAL SECTORIAL, 1990-2011
(Tasa anual de crecimiento)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Arbache et al. (2015).

Entre 1990 y 2014 las exportaciones de bienes y servicios de Costa Rica crecieron a una
tasa media anual del 9,5%, con lo que aumentaron de 1.963 millones a 17.492 millones de
délares. Este fenémeno estuvo acompafiado de un dinamismo similar de las importaciones,
que se expandieron a una tasa media anual del 9%. A lo largo del todo el periodo, con
excepcién de tres afios (1999, 2000 y 2009), el pafs registrd un déficit en la balanza comercial
de bienes y servicios, que en 2014 representd un equivalente al 1,5% del PIB.

En los dltimos 10 afios, las exportaciones de servicios han mostrado un dinamismo
mayor a los bienes: entre 2005 y 2014 se expandieron a una tasa media anual de 9,7%,
frente a 6,8% de los segundos. En 1990, las exportaciones de servicios representaban
31% de las exportaciones totales, mientras que en 2014 aportaban el 36,3%. Al interior
de los sectores se han observado cambios en la estructura. Con respecto a los servicios,
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los ingresos por concepto de viajes tuvieron una participacién en torno al 45% en 1990
y 2014, pero los de transporte presentaron una reduccion significativa (de 15,6% a 4,5%
de las exportaciones totales de servicios) y los clasificados dentro de otros servicios, un
incremento notable (37,6% a 50,4%) (véase grafico VIL.4). Dentro de estos dltimos,
sobresale la expansion de las ventas al exterior de servicios de informatica e informacion,
que sumaron 2.045 millones de ddlares en 2014.

En cuanto al comercio de bienes, se observa una transformacion significativa en
la estructura de la canasta exportadora. En 1990, el 57,7% de las exportaciones eran
productos primarios, al tiempo que las exportaciones de manufacturas de media y baja
tecnologfa representaban menos del 10% de las exportaciones de bienes®”. En 2013,
los productos primarios aportaban 23,9%, mientras que las de media y alta tecnologia
contribufan con el 46,3% de la canasta exportadora de bienes.

Enla mismalinea, la clasificacion sectorial muestra que en 1990 las llamadas exportaciones
tradicionales (café, banano, carne y azucar) representaban 43,8% de las exportaciones
totales de bienes, pero para 2014 su peso habia disminuido a 11,7%. Por su parte, las
de zonas francas, que concentran la manufactura de alta y media tecnologia, pasaron de
0,6% a 51,7% de las exportaciones de bienes, en el mismo periodo. Entre ellas destacan
los componentes eléctricos y electronicos, y los dispositivos médicos. No obstante esta
transformacion, en 2014 1a pifia y el banano fueron el segundo y tercer principal producto
de exportacion, respectivamente, con 905 y 863 millones de ddlares.

A la fecha de elaboraciéon de este capitulo no se contaba con cifras definitivas de
produccién, empleo y comercio para 2015. En este ultimo afio se dio un cambio
importante en la estructura de exportaciones de bienes, con el cierre de las operaciones
de manufactura de Intel en Costa Rica a fines de 2014. En 2013, las exportaciones de
circuitos integrados y microestructuras electrénicas sumaron 2.378 millones de ddlares;
para 2014 se habfan reducido 1.648 millones y cifras preliminares para 2015 las ubican
en 32 millones. Es importante mencionar que la planta de Intel en Costa Rica ha tenido
una reorientacion hacia servicios, es decir, cerré las lineas de manufactura, pero conservo
e incluso ampli6 las actividades de servicios. Esto ilustra el proceso de transformacion
reciente de la estructura productiva costarricense.

La atraccién de IED ha sido un pilar central del nuevo modelo de desarrollo econémico y del
cambio estructural por el que ha pasado Costa Rica en los tltimos 25 afios. Las exportaciones
de bienes de alta y media tecnologia (como componentes eléctricos y electronicos, dispositivos
médicos) han estado fuertemente basadas en la atraccion de empresas multinacionales que
han hecho uso de regimenes especiales para establecer plataformas de produccién y venta
a terceros mercados. El crecimiento reciente de las exportaciones de otros servicios, en
particular los de informatica e informacion, ha sido impulsado por la llegada de IED.

69 Con base en la clasificacién propuesta por Lall (2000), la CEPAL distingue cinco categorias: i) bienes primarios; ii) manufacturas
basadas en recursos naturales; iii) manufacturas de baja tecnologia; iv) manufacturas de tecnologia media, y v) manufacturas
de alta tecnologia. El Sistema Interactivo Grafico de Comercio Internacional (SIGCI), software desarrollado por la CEPAL,
proporciona indicadores segun esa clasificacion. Véase: http://www.cepal.org/comercio/ecdata2/.

i Ultimo afio disponible para Costa Rica en el software SIGCI.
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Grafico V1.4
COSTA RICA: COMPOSICION SECTORIAL DE LAS EXPORTACIONES DE BIENES

Y SERVICIOS, 1990 y 2013-2014
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, con base en cifras oficiales.

En los dltimos 25 afios Costa Rica ha experimentado un crecimiento gradual en los
ingresos anuales de IED. En 1990 la IED total ascendi6 a 162 millones de ddlares, cifra
que aumento a 400 millones de dolares a inicios de la década del 2000, 1.466 ddlares en
2010 y 2.178 en 2014. En 1990, la IED estaba concentrada en la agricultura (54,8%) y
manufactura (30%). En 2000 los flujos a la agricultura eran practicamente inexistentes,
mientras que la manufactura atrafa el 72,5% (véase grafico VIL5). En 2014, los principales
sectores eran actividad inmobiliaria (35%) y servicios (34,2%), y la manufactura habia
sido desplazada a un tercer lugar con 18,1%.
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Grafico VII.5
COSTA RICA: INVERSION EXTRANJERA DIRECTA ENTRANTE,

1990, 2000 y 2014
(En millones de délares y porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, con base en cifras oficiales.

Un dltimo conjunto de indicadores que se analiza en esta seccion se desprende de los
cruces entre la matriz insumo-producto y datos de comercio exterior y empleo. En
contraste con los indicadores anteriores para los que existen series largas, estos estan
disponibles solamente para el 2011. En el grafico VIL5 se desagregan las exportaciones
de Costa Rica en tres componentes: valor agregado nacional generado en el mismo
sector (intrasectorial), valor agregado nacional generado en otros sectores (intersectorial)
e insumos importados. Este analisis es de gran utilidad para la formulacién de politica
industrial, dado que ayuda a la identificacién de los sectores que mas encadenamientos
tienen con el resto delaindustria nacional. En cuanto al valor agregado de las exportaciones
de Costa Rica, los productos agricolas, y mds ain los servicios, incorporan un alto valor
agregado doméstico. En el primer caso, el 80% del valor agregado es nacional, y en el
caso de otros servicios el valor agregado nacional es de mas del 90% (véase grafico
VIL06). Esto contrasta con el caso de las manufacturas de exportacion, en las cuales el
valor agregado importado es mucho mas alto, destacando el sector quimico, plastico
y productos de caucho cuyas compras del exterior representan el 43,5% de su valor
agregado. Por otro lado, los sectores de alimentos, bebidas y tabaco, y el turismo tienen los
mayores encadenamientos con otros sectores: el valor agregado doméstico intersectorial
incorporado en las exportaciones alcanza el 43,1% y 35,7%, respectivamente.

A manera de conclusion, la economia costarricense experiment6 un cambio estructural
notable en el periodo 1990-2014. Las actividades relacionadas con la exportacion se han
reorientado hacia bienes y servicios de mayor complejidad tecnolégica. En cuanto a la
actividad productiva nacional, se observa un peso creciente de los servicios, que han
absorbido una proporcién muy significativa del empleo, pero con una dinamica negativa
de la productividad. Como se analiza en la siguiente seccidn, esta evolucion refleja la
marcada orientacion de las politicas industriales implementadas en dicho petiodo.
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Grafico VII.6

COSTARICA: VAD E INSUMOS IMPORTADOS INCORPORADOS EN LAS

DE LAS PRINCIPALES ACTIVIDADES EXPORTADORAS, SECTORES SELECCIONADOS
(En millones de colones y porcentajes)
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Fuente: Monge y otros (2016), sobre la base de cifras oficiales.

3. Marco institucional

El marco institucional de apoyo al sector productivo costarricense ha pasado por dos
etapas claramente diferenciadas: la de apoyo a la industrializacion a través de la sustitucion
de importaciones, y la de fomento y diversificacion de exportaciones.

En la primera etapa, Costa Rica junto con cuatro paises centroamericanos —El Salvador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua— iniciaron a mediados del siglo pasado un
proceso formal de integracién, que fue parte de una estrategia de fomento de la
industrializacién por sustitucién de importaciones. El mercado nacional se amplié
con la creacion del mercado comin centroamericano, se promovieron inversiones en
infraestructura y en sectores productivos al tiempo que se protegieron las industrias
nacientes con aranceles, cuotas y restricciones sectoriales a la IED, entre otras
politicas (Martinez Piva, 2015). Al igual que en el resto de América Latina, la politica
industrial costarricense se disefié y ejecutd a través de programas encaminados a
crear un sector manufacturero nacional que le alejara de su especializacién en bienes
primarios y sustituyeran importaciones de manufacturas (Bulmer-Thomas, 2003;
Moreno-Brid y otros, 2004). Fue una época de creciente comercio intrarregional
y de nacimiento de una industria que en muchos casos aun subsiste. En los afios
setenta, la estrategia se complementd con la nocién de un mayor involucramiento
del Estado en el fomento del desarrollo, mediante la creacién de empresas estatales
que deberfan, luego de consolidarse, ser vendidas al sector privado y asi contribuir
al desarrollo de nuevos sectores productivos en el pais. Con este fin, se cred la
Corporacion Costarricense de Desarrollo (CODESA), ente publico encargado de
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crear, fortalecer y trasladar al sector privado alrededor de 25 empresas estatales en
diferentes campos de la actividad econémica’.

El esfuerzo de industrializacién por sustitucién de importaciones entré en declive a
finales de los afos setenta, lo que sumado a las crisis politicas que vivié Centroamérica
en los afios ochenta, condujeron a un cambio de modelo de desarrollo. El modelo de
industrializaciéon acumulé diversas debilidades: pocos encadenamientos productivos, alta
dependencia de insumos extranjeros y productos intermedios, y el crecimiento acelerado
de los servicios publicos basados en una estructura fiscal ineficiente y regresiva. Las
débiles finanzas publicas y el excesivo uso del crédito externo para financiar los proyectos
desarrollistas condujeron a desequilibrios en la balanza de pagos y las cuentas fiscales que
entraron en crisis ante shocks externos, sobre todo el alza de los precios del petréleo y de
los intereses de la deuda externa (Moreno-Brid y otros, 2004).

Con la crisis del modelo de industrializacién por sustitucion de importaciones, también
se cuestiond la eficacia del Estado como disefiador y ejecutor de politicas para el cambio
estructural, lo que coincidi6 con el ascenso de defensores del libre mercado. Este grupo
de idedlogos propuso un grupo de medidas de politica econémica conocidas como el
“Consenso de Washington” que puso énfasis en la estabilidad macroeconémica, reduccion
del déficit fiscal, control de la inflacion, balance de las cuentas exteriores y pago de la deuda.
El nuevo modelo econémico tuvo como objetivo estabilizar las cuentas publicas y obtener
recursos para hacer frente a las obligaciones del Estado (Sunkel, 1991; Martinez Piva, 2001;
Bulmer-Thomas, 2003; Moreno-Brid y otros, 2004) y condujo a cambios en su estrategia de
desarrollo y en las instituciones publicas de apoyo. Se aposto por la liberalizacion financiera,
la apertura a la inversién extranjera, la privatizacion de empresas estatales y la insercién en
los mercados internacionales (Padilla-Pérez y Martinez-Piva, 2009). Los instrumentos e
instituciones disefladas para implementar la politica industrial fueron desmantelados: los
subsidios al crédito y de diversos sectores productivos fueron eliminados, se abandonaron
los programas especificos de cada sector, CODESA fue restructurada y sus activos vendidos,
y se favorecieron las politicas horizontales —educacién, infraestructura, facilitacion de
tramites, etc— También se redujo la inversion publica, tanto la productiva como la de
apoyo a la produccién, se redujeron los aranceles, se promovié la competencia y se inicié
un programa de apoyo a la exportaciones.

n Algunas de las empresas subsidiarias y filiales de CODESA durante los afios 1972-1985 fueron las siguientes: Acuacultura
S.A.; Algodones de Costa Rica S.A. (ALCORSA); Aluminios Nacionales, S.A. (ALUNASA); Atunes de Costa Rica, S.
A.; Azucarera Guanacaste S. A.; Azufrera de Guanacaste S. A.; Bolsa Nacional de Valores; Cementos del Pacifico, S.
A. (CEMPASA); Cementos del Valle S. A. (CENVASA); Central Azucarera Tempisque S. A. (CATSA); Consolidacion de
Compaiiias Agricolas e industriales S.A.; Consorcio de Exportacion de Productos Costarricenses S. A. (CONEXPO);
Corporacion de la Zona Franca de Exportacion S. A.; Corporacion para el Desarrollo Agroindustrial Costarricense, S. A.
(DAISA); Distribuidora Costarricense de Cemento S. A. (DISCOCEM); Fabrica de Chocolates CABSHA, S.A_; Ferrocarriles
de Costa Rica, S.A. (FECOSA); Fertilizantes Centroamericanos S. A. (FERTICA); Ingenio Azucarero de Boruca;
Ingenio Azucarero de 4000-6000 T.M.C.D.; Minera Nacional, S. A. (MINASA); Oficina de Fletamiento Maritimo, S. A.
(FLEMAR); Staves Barrels and Parquet INC. STABAPARI; Tempisque Ferry Boat, S. A.; Transportes Metropolitanos, S. A.
(TRANSMESA). La mayoria de esas empresas fueron liquidadas y otras, como Aluminios Nacionales S.A., Cementos del
Pacifico S.A., Central Azucarera Tempisque S. A., y Fertilizantes Centroamericanos S.A., fueron vendidas al sector privado
y existen actualmente como tales. Una empresa que subsistio y fue parte del proceso de fomento de exportaciones no
tradicionales y atraccién de inversiones que se impulsé para superar la crisis, fue la Corporacién de Zonas Francas S. A.,
que luego se fusiono con el Centro de Promocion de Exportaciones e Inversiones (CENPRO), pasando finalmente a formar
parte de la Promotora del Comercio Exterior de Costa Rica (PROCOMER).
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Al tiempo que se desmanteld la institucionalidad que sostuvo el modelo de industrializacion
basado en la sustituciéon de importaciones, se fomenté el comercio internacional como
principal motor de crecimiento y el nuevo modelo de desarrollo encontré en la Iniciativa
pata la Cuenca del Caribe un aliado perfecto. En 1984, los Estados Unidos aprobaron la
Ley de Recuperacion Econémica de la Cuenca del Caribe (Caribbean Basin Economic Recovery
Act —CBERA—), también conocida como la Iniciativa de la Cuenca del Caribe (ICC),
la cual impacté fuertemente en el patron de especializacion productiva de la region asi
como el destino de sus exportaciones. El objetivo de la ICC fue promover el crecimiento
de las exportaciones en la Cuenca del Caribe y diversificar sus economias, al tiempo que
daba a la industria textil y de confeccion de los Estados Unidos posibilidades de competir
a través del traslado de partes de su cadena productiva a paises con menores costos. La
CBERA fue modificada varias veces ™ profundizando una nueva trayectoria cometcial
para Centroamérica: un volumen creciente de sus exportaciones se dirigieron a los
Estados Unidos al tiempo que la regién se especializaba en la maquila industrial. Los paises
miembros de la ICC duplicaron su cuota de productos de la confeccion en el mercado de
los Estados Unidos, superando en pocos afios a México y a Asia (véase el cuadro VIL1).

Cuadro VII.1
PAISES SELECCIONADOS: PARTICIPACION DE MERCADO EN LAS IMPORTACIONES

DE PRODUCTOS DE LA CONFECCION DE ESTADOS UNIDOS, 1990-1999
(En porcentajes)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Costa Rica 21 2,6 2,9 3,2 3,2 3,2 2,8 2,7 2,4 2,5
El Salvador 0,5 0,6 0,8 1,3 1,9 2,6 3,0 3,8 3.7 4,3
Honduras 0,7 1,2 1,7 2,0 2,5 3,6 55 6,4 6,2 6,7
Guatemala 11 1,6 1,8 21 1,9 2,0 21 21 2,2 2,2
Nicaragua 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,2 0,4 0,4 0,4 0,5
Republica Dominicana 4,2 5,1 5,9 6,5 6,5 6,8 6,8 7,0 6,5 6,1
ICC 12,3 14,9 16,1 18,4 19,0 21,7 234 250 23,8 24,2
México 2,9 3,5 3,8 4,3 57 84 14 137 15,4 16,4
Asia 47,2 46,3 40,6 36,9 34,0 284 257 229 221 20,7

Fuente: Leén, R. y Salazar. Xirinachs, J.M., 2001, con datos del Departamento de Comercio de los Estados Unidos.
Nota: Asia incluye a China, Hong Kong, Taiwan y Corea.

La politica industrial propiamente dicha fue sustituida por un conjunto de politicas e
instituciones cuyo fin era el fomento de las exportaciones de bienes no tradicionales
a los mercados internacionales y la atraccion de IED para la exportacion, asi como en
el fomento del desarrollo de la actividad turistica como principal sector exportador
de servicios. En el campo de las exportaciones de bienes se creé un nuevo marco
institucional y en el caso del turismo, éste se fomento paralelamente bajo la direccion del
ya existente Instituto Costarricense de Turismo (ICT).

2 En 1990 se reformé por la Ley de Expansién de la Recuperacion Econémica de la Cuenca del Caribe de 1990, conocida
como la ICC IlI; y en 2001 por la Ley de Asociacién Comercial EE.UU. —Cuenca del Caribe o “U. S.— Caribbean Basin
Trade Partnership Act — CBTPA”.
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La definicion del nuevo conjunto de politicas dirigidas a impulsar la apertura y la
insercién de la economia costatricense en los mercados internacionales, fue impulsada
desde el Programa de Exportaciones e Inversiones de la Presidencia de la Republica
(MINEX), creado en el afio 1983, y dirigida por un Ministro sin cartera. En el afio 1986
se cred el Ministerio de Comercio Exterior (COMEX), el cual actué como la instancia
de mayor nivel politico en el sector publico, liderando las acciones que dos instituciones
preexistentes desarrollaban: el Centro para la Promocién de las Exportaciones ¢
Inversiones (CENPRO), creado en el afio 1968, ente promotor y administrador de los
regimenes de exportacion, y la Corporacion de Zonas Francas S.A., creada en el afio
1972, entidad administradora del régimen de zonas francas en el pais. Las acciones de
CENPRO se centraron en el fomento de las exportaciones, la administracién de los
regimenes especiales de fomento y en el desarrollo y consolidacion de una ventanilla Gnica
de tramites y procedimientos de comercio exterior (VUCE), agilizando y simplificando los
mismos. La Coalicién Costarricense de Iniciativas de Desarrollo (CINDE), una entidad
privada sin fines de lucro creada en el afio 1982 y declarada de interés puiblico en el afio
1984, se especializo en la atraccion de inversion extranjera (IED) para la exportacion,
incluyendo el turismo. El desarrollo institucional descrito se consolidé en el ano 1996,
con la promulgacion de la Ley de creacion del Ministerio de Comercio Exterior y de una
nueva entidad de promocién de exportaciones, la Promotora del Comercio Exterior de
Costa Rica (PROCOMER), resultado de la fusién del CENPRO y de la Corporacién de
las Zonas Francas de Exportacion, S.A. El Ministerio de Comercio Exterior (COMEX)
es el responsable de la politica comercial y de atraccion de inversiones, y ejerce dicho
liderazgo ante PROCOMER y CINDE, lo que da coherencia y coordinacion a estas tres
instituciones (véase la diagrama VII.1).

Diagrama VII.1
MARCO INSTITUCIONAL DE APOYO AL SECTOR PRODUCTIVO EN COSTA RICA

| Comercio internacional I | Industrial/sectorial | | Ciencia, tecnologl’aeinnovacic’)nl

ICOMEXI |PROCOMER| | CINDEI | MAG || MEIC || IcT | IEDU SUPH MICITTI ICONICITI

Fuente: Elaboracion propia.

COMEX también atiende cuestiones internas de la economia costarricense y de su
marco regulatorio que obstaculizan el desarrollo de las exportaciones, tanto de empresas
extranjeras como de empresas locales, para lo cual se emplean diversos mecanismos.
Por ejemplo, COMEX actia como secretarfa técnica de comisiones interinstitucionales
del sector puiblico, asi como de comisiones en las que participan tanto el sector publico
como el privado, con el mandato expreso de desarrollar soluciones para determinados
problemas (CEPAL, 2014).
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PROCOMER es dirigido por una junta directiva con mayoria del sector privado y presidida
por el Ministro de Comercio Exterior. Cuenta con caracteristicas de operacion especiales:
i) financiamiento propio, a través del cobro del canon que las empresas deben pagar
por el uso del régimen de zonas francas, y de los formularios aduaneros de exportacion
e importacién, lo que le asegura un presupuesto que no depende del fisco para su
funcionamiento; ii) procedimientos de contratacion del personal basados en el codigo de
trabajo como régimen laboral, y no en el régimen de servicio civil, lo que le da flexibilidad
de contratacion; iii) controles ex post de la Contraloria General de la Republica.

CINDE nacié en 1982, como organizacion sin fines de lucro, con el respaldo de la US
AID, que doné 11 millones de délares (26,4 millones a precios de 2014) para financiatla.
Aunque tuvo gran diversidad de objetivos y un amplio portafolio de programas en sus
primeros afios, con el tiempo se especializé en los programas de atraccion de inversion
extranjera directa, y gradualmente llegd a dedicarse a ello como su principal tarea.
Actualmente es un colaborador calificado con nexos y conocimiento de los inversionistas
y en su rol de agencia de atraccién de inversiones con un alto grado de autonomia, y
recibe financiamiento de sus servicios asi como fondos publicos del presupuesto de
PROCOMER, fortaleciendo asf la especialidad de cada instituciéon (CEPAL, 2014).

Por otra parte, Costa Rica optdé por promover la conservacion del medio ambiente
como una politica de Estado, al tiempo que profundizaba su estrategia de atraccion de
inversién y promocién de exportaciones. En ese sentido, se crearon incentivos para el
desarrollo forestal, tales como los Certificados de Abono Forestal (CAF), los Pagos por
Servicios Ambientales (PSA) y créditos otorgados por medio del Fondo Nacional de
Financiamiento Forestal (FONAFIFO), estos dos ultimos aun vigentes. Estos programas
unieron la politica de fomento de exportaciones y la de promocion de nuevos sectores
productivos en el marco de las funciones del Ministerio de Ambiente y Energfa.

Costa Rica ha vivido un acelerado crecimiento del turismo en los dltimos 25 afios. E1ICT,
institucion descentralizada, es la rectora del turismo en Costa Rica; a su director se le ha
dado en los dltimos afios el rango de ministro. El ICT administra algunos programas de
incentivos que han logrado incidir en el tipo de turismo y el tipo de desarrollo turistico
que caracterizan a Costa Rica.

El Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Telecomunicaciones (MICITT) esta encargado
de facilitar la investigacién cientifica y la innovacién tecnolégica en Costa Rica. Si
bien es un ministerio pequefio y con presupuesto reducido, administra fondos para el
desarrollo cientifico y tecnolégico. Su labor se debe coordinar con el Consejo Nacional
para Investigaciones Cientificas y Tecnolégicas (CONICIT), el cual es una institucion
auténoma con personetia juridica y patrimonio propio y funge como érgano técnico del
Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia, administra incentivos dirigidos econémicos
en el drea de la ciencia y la tecnologfa, mediante el financiamiento para la capacitacién
especializada y la ejecucion de proyectos de investigacion y desarrollo tecnolédgico, tanto
para los centros de investigacion publicos, sin fines de lucro, como para la empresa privada
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Finalmente, el Ministerio de Economia, Industria y Comercio (MEIC) es el ente rector de
las politicas publicas de Estado en materia de fomento a la iniciativa privada, desarrollo
empresarial y fomento de la cultura empresarial y por estas competencias el ministerio
que podtia liderar la politica industrial del pafs. El MEIC, disefia y ejecuta algunas politicas
hotizontales y verticales de promocién de actividades productivas de relevancia para el
desarrollo industrial de Costa Rica. Como politicas horizontales relevantes se subrayan las
de mejora regulatoria y reglamentaciones técnicas, el apoyo a la competencia —promocion
y defensa de la competencia— y defensa comercial —atencion a los efectos dafiinos a
un sector, o ramas de produccion ocasionados por el incremento de las importaciones o
por practicas desleales de comercio— dumping y subsidios. El instrumento de actuacion
vertical del MEIC es su politica de apoyo a la pequefia y mediana empresa a través de la
Direccion de la Pequefia y Mediana Empresa (DIGEPYME) la que ejecuta programas para
promover la creacién y desarrollo de las pyme, dando servicios de informacioén y apoyo
en tramites para la creacién de empresas, consultorfas y asesoria especializadas, acceso a
financiamiento, vinculacion y tramites a los empresarios. El fomento productivo del sector
agricola y pecuario, incluyendo las capacidades técnicas y de gestion empresarial en los
sistemas productivos y en las organizaciones agropecuarias, corresponde al Ministerio de

Agricultura y Ganaderia (MAG).

4. Politica industrial

La politica industrial es un conjunto de politicas publicas que procuran, desde el sector
publico, organizar y modificar la estructura y los esquemas de produccion, hacia arreglos
economicos dinamicos, de alta productividad, y que cierran las brechas respecto de los
paises desarrollados. La politica industrial es entendida en un sentido amplio, por lo
que no se restringe solo a las medidas dirigidas al sector secundario de la economia
y abarca también aquellas que apuntan al desarrollo de los servicios y las actividades
primarias. Si bien Costa Rica no cuenta con una politica industrial propiamente dicha
ni con un ministerio que tenga el mandato de disefiar y ejecutar la politica industrial,
existen una serie de programas para el apoyo a las actividades productivas, que procuran
un entorno econémico habilitante y que promocionan sectores o segmentos especificos
(exportacién, pequefias empresas, etc.). Muchos de esos programas estan disefiados
para promover el comercio exterior —promocion de exportaciones, encadenamientos
productivos con empresas exportadoras y atraccion de IED con un alto impacto en
el desarrollo y estructura productiva de este pais—. En esta seccién se presentan las
principales politicas industriales de Costa Rica, clasificadas en seis grupos: politicas
comerciales; politicas de ciencia, tecnologia e innovacion; politicas de formacion de
recursos humanos; politicas dirigidas a promocionar industrias o sectores especificos,
politicas dirigidas a pequenas y medianas empresas y politicas de competencia.
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4.1 Politicas comerciales

Costa Rica fue el primer pafs centroamericano en iniciar su proceso de apertura
unilateral e insercion internacional, lo que le dio cierta ventaja y liderazgo, incluyendo
en la creacién de la institucionalidad adecuada para dicho proceso. En el afio 1982, con
el apoyo econémico de la Agencia de Cooperaciéon de los Estados Unidos, USAID
se financiaron la creacién de CINDE, el inicio de la atraccién de IED y promocién
de exportaciones de Costa Rica. Posteriormente, como se indicd antes, la creacion
de COMEX y PROCOMER terminaron de ajustar la institucionalidad costarricense
dedicada a procurar su insercién internacional.

A partir del afio 1984, Costa Rica ofrecié los incentivos fiscales alas empresas exportadoras
de productos no tradicionales a través de los siguientes regimenes especiales de fomento:

a)  El régimen de Contrato de Exportacion, vigente desde 1984 y hasta el afio 1999,
con los siguientes beneficios, independientemente del lugar de su instalacion:

i) Exoneracion del impuesto sobre la renta;

i) exoneracion del pago de impuestos a la importacién de materias primas,
bienes intermedios y bienes de capital;

iii) certificado  de Abono Tributario (CAT) hasta por un 15% del wvalor
fob de las exportaciones.

b)  Elrégimen de Zonas Francas, vigente desde el afio 1972 y hasta la actualidad, con
reformas que se han hecho a lo largo de los afios, ofrece los siguientes beneficios
fiscales, bajo la condicion de que se establezcan en un parque industrial™:

i) Exoneracion del impuesto sobre la renta;

i) exoneracion de impuestos y otros cargos a la importacion de materias primas,
bienes intermedios y bienes de capital;

iii) exoneracion de impuesto de ventas y consumo en compras locales;
iv) exoneracion de bienes inmuebles y del impuesto al traspaso de bienes;
v) exoneracion de tributos sobre remesas al exterior;

vi) exoneracion de tributos y patentes municipales.

¢)  El Régimen de Admisiéon Temporal (conocido también como Régimen de
Perfeccionamiento Activo), que permite la suspension temporal del pago de
aranceles para la importacién con fines de reexportacion.

d)  El Régimen Devolutivo de Derechos, dirigido a la devolucién de impuestos por la
importacién de insumos utilizados en los productos de exportacion.

. Empresas con montos de inversién de al menos 2 millones de délares no requieren establecerse en un parque industrial.
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LLa promocién del régimen de zonas francas a partir del afio 1983, dio un auge importante
a empresas desarrolladoras de parques industriales, para ofrecer espacio fisico a empresas
exportadoras, nacionales y extranjeras, las cuales también califican como beneficiarias de
los incentivos de este régimen, y facilité la atraccion de IED al pais.

El régimen de zonas francas, con los incentivos de exoneracion del impuesto sobre la renta
y la exoneracion de los aranceles a la importacion, entre otros, se ha mantenido hasta en
la actualidad. De las 279 empresas acogidas al régimen de zonas francas el 78% en el afio
2009 son empresas de capital extranjero, mientras que el 13% de capital nacional™. Ese
78% de empresas extranjeras exporta el 93% de las exportaciones bajo el régimen de zonas
francas. Mas alla del esfuerzo exportador y su concomitante esfuerzo por atraer IED, el
resultado de la ausencia de una politica industrial y del énfasis puesto en la promocion de
exportaciones, es que actualmente en Costa Rica, las exportaciones bajo el régimen de
zonas francas concentran el 50% de las exportaciones y son realizadas mayoritariamente
por empresas extranjeras. Fuera del régimen de zonas francas predominan los sectores
de exportaciéon primarios —pifia, café, banano, palma africana— lo que subraya las
limitaciones de la estrategia seguida hasta hoy (Padilla y Alvarado, 2014).

La Promotora de Comercio Exterior de Costa Rica desarrolla varias lineas de trabajo para
facilitar la internacionalizacion de pequefias y medianas empresas. Esas lineas de trabajo
se pueden agregar en cinco grandes grupos: la promocion de exportaciones —ferias
internacionales, misiones comerciales, agendas de negocio, conformacién de consorcios,
etc—; inteligencia comercial —investigaciéon de mercados, logistica, estadisticas de
exportacion, proyectos de desarrollo—; asesoria y capacitacion al exportador —asesorias
en logistica, regimenes especiales, etc—; facilitacién de trdmites y fortalecimiento de
encadenamientos productivos. El origen de este programa se encuentra en el Programa
MIL —Mejoramiento de la Industria Local—, que impulsé CINDE en los afios noventa, y
el Programa Fomento del Vinculo Empresarial PROFOVE), que promovié PROCOMER
en esos mismos afos. Bsos programas se consolidaron en el programa Costa Rica Provee,
un proyecto piloto financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) que se
inici6 en el afio 2001 y concluy6 en el afio 2005. Una vez finalizado el proyecto piloto,
el programa fue asumido por PROCOMER, incorporindolo dentro de su estructura
organizacional como la Direccion de Encadenamientos para la Exportacion.

PROCOMER enfocé el programaenlaidentificacion procesos productivos delas empresas
en zonas francas que ofrecfan oportunidades de negocios a empresas costarricenses
para lo que se contd con una alta receptibilidad de las empresas multinacionales de alta
tecnologia (EMAT) con las que se firman acuerdos de confidencialidad.

Dado que para algunos procesos productivos de alta tecnologfa no existen proveedores
nacionales, se ampliaron las areas en las que se identifican posibilidades de encadenamientos
hacia los sectores de plastico, eléctrico, litografia y metalmecanica, entre otras. También se
identificé que las pymes no contaban con los recursos necesatios para elevar sus estandares,
recursos relacionados con financiamiento, asesorfa técnica y certificaciones, entre

™ No se pudo determinar el origen del capital del restante 9% de las empresas acogidas al régimen de zonas francas.
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otros, elementos que PROCOMER no podia proveer. Se evidencié la descoordinacion
interinstitucional —mds alld de colaboracién en aspectos puntuales— en materia de
creacion de encadenamientos productivos, lo que obliga a que el esfuerzo del programa
recaiga en la Direccion de Encadenamientos para la Exportacion, la cual cuenta con un
limitado presupuesto de gasto operativo de 40 mil délates al afio y ocho funcionarios.

En el perfodo 2001-2014, los encadenamientos para la exportaciéon han acumulado un
total de 1.682 negocios con un valor de 80,1 millones de ddlares (véase el grafico VIL7).
Las cifras correspondientes al afio 2015 indican que los encadenamientos en las primeras
ordenes de compra son, al mes de octubre, de 9,27 millones de ddlares.

En vista de la necesidad de una mayor y mejor articulacion interinstitucional para generar
mayores encadenamientos productivos, en el afio 2010 se conformé una Comision
Interinstitucional de Encadenamientos, liderada por PROCOMER e integrada por
instituciones del sector puablico, del sector privado y de la academia. Las instituciones
del sector publico que participan en ella son: MEIC, COMEX, MICITT, PROCOMER,
CINDE, el Instituto Nacional de Aprendizaje INA) y CONICIT. Las instituciones del
sector privado que participan en la comision son: la Asociacion de Empresas de Zonas
Francas (AZOFRAS); el Consejo de Promocién de la Competitividad (CPC); la Camara
de Exportadores de Costa Rica (CADEXCO); la Camara de Tecnologfas de Informacion
y Comunicacion (CAMTIC); y la Camara de Industrias de Costa Rica (CICR). Las
instituciones de la academia que participan en la comisién son: la Universidad Técnica
Nacional (UTN) y el Instituto Tecnoldgico de Costa Rica™.

Gréafico VII.7
COSTARICA: VALOR DE LOS ENCADENAMIENTOS PARA LA EXPORTACION, 2001-2014
(En millones de délares)

Millones de USD

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Fuente: Elaboracion propia con cifras de PROCOMER.

s La comision fue creada y funciona aun sin existir una formalizacién de su creacién, por ejemplo, mediante un Decreto
Ejecutivo o similar que establezca los objetivos y las funciones de la misma, las entidades que deben participar en ella, la
coordinacion de la comision, entre otros asuntos que debieran ser oficializados para garantizar un mayor grado de solidez
al trabajo que debe llevar a cabo la comisién y sus instituciones miembros.
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Dicha comision establecié como objetivo inmediato el alineamiento de los programas
que algunas de esas instituciones estaban desarrollando para promover encadenamientos
productivos. Asi, por ejemplo, se empezaron a canalizar recursos de los fondos
PROPYME a proyectos de encadenamientos productivos pata la exportacion.” En
2014, la Comision presenté un Plan Nacional de Encadenamientos basado en tres lineas
de accion:

a)  “Adoptar un marco institucional que articule y fortalezca a los actores a nivel
estratégico, politico, técnico y ejecutivo, para asegurar una implementacion
fluida de las estrategias que la presidencia considere prioritarias en materia de
encadenamientos productivos.

b)  Crear un programa nacional de desarrollo de proveedores, articulando iniciativas
existentes y adoptando nuevos programas en areas en las que existen vacios. El
programa estarfa al alcance tanto de empresas encadenadas como de empresas que
buscan encadenarse.

¢)  Impulsar un programa intensivo de impulso de proveedores para emprendedores y
empresas que han demostrado tener las capacidades y la motivacion necesaria para
crecer e internacionalizarse rapidamente, generando empleo de alta calidad. Este
programa serfa para un grupo selecto de empresas que demuestren tener el nivel

para graduarse o eximirse del programa nacional anterior” (CEE, 2014).

Cada una de las lineas de accién propuestas viene acompafiada de una serie de
actividades especificas a desarrollar en el corto, en el mediano y en el largo plazo. Una
mencién especial merece la propuesta de crear un Centro Nacional de Desarrollo de
Ecosistemas Empresariales, que permita integrar los servicios relacionados con el
fomento del comercio internacional, siguiendo el ciclo de vida de las empresas, desde
los emprendimientos hasta la internacionalizaciéon (CEE, 2014). La propuesta del Plan
Nacional de Encadenamientos se inserta dentro de la propuesta que se explicara mas
adelante de creacion de una Agencia para el fomento del desarrollo productivo, la
innovacion y el valor agregado.

Por otra parte, como producto de las crecientes relaciones con China, recientemente
Costa Rica se ha planteado la creacion de varias zonas econémicas especiales con apoyo
del pafs asiatico. Este proyecto procuraria un desarrollo territorial mas equilibrado, al
tiempo que fomenta actividades productivas y profundiza su trayectoria de vinculacion
con el sector externo (véase el recuadro VIL1).

i Un estudio reciente midié los impactos de PROPYME y del programa de encadenamientos de PROCOMER con base en
tres variables: salarios reales promedio; demanda de empleo; y probabilidad de exportar. Los resultados muestran que
ambos programas tienen impactos positivos y significativos en el desarrollo de las pymes. Las empresas beneficiarias de
PROPYME se desarrollaron mejor que otras empresas en términos de demanda de empleo y de probabilidad de exportar,
mientras que las empresas atendidas por el programa de encadenamientos de PROCOMER mostraron salarios reales
promedio, demanda de empleo y posibilidades de exportar superiores a otras empresas no atendidas por el programa. Las
empresas atendidas por ambos programas se desarrollaron mejor en términos de salarios reales promedio que aquellas
atendidas solamente por el programa de encadenamientos de PROCOMER. Este resultado muestra la importancia de unir
ambos programas para lograr que las pymes ofrezcan mayores salarios reales promedio, generen mayor empleo de calidad
e incrementen sus probabilidades de exportar (BID, 2013).
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La politica de fomento de las exportaciones y la estructura productiva resultante han
estado determinadas por la creacién de un marco institucional sélido y coherente.
Por una parte, COMEX ha tenido una participacién muy relevante en el proceso
de facilitacién del establecimiento de empresas extranjeras en el pafs, y ha sido un
férreo defensor del régimen de zonas francas para preservar los incentivos fiscales
y as{ garantizar la seguridad juridica que las empresas requieren para su continuada
operacion en el pafs. Adicionalmente, el rol de COMEX en la reforma a la ley de
zonas francas, a rafz de los compromisos ante la OMC de eliminar los incentivos
condicionados a las exportaciones, fue fundamental para lograr una reforma que
cumpliera con los requisitos ante la OMC, pero a la vez preservara el atractivo
del pafs para el establecimiento de empresas extranjeras. Por otra parte, CINDE
continua siendo el ente promotor de la IED, y ha sido determinante en el esfuerzo
de atraccién de IED al pais. De hecho, gracias a las actividades de atraccion de
IED y a la priorizacién de los productos de la industria electrénica y los sectores
de ciencias de la vida, atrajeron empresas extranjeras en el sector de electronica y de
dispositivos médicos, entre otros productos de mediana y alta tecnologia. Asimismo,
COMEX y PROCOMER han desarrollado una labor de apoyo al sector exportador de
empresas nacionales y de empresas extranjeras, dentro del contexto de la promocion
de las exportaciones, los tramites y procedimientos para la exportaciéon —a través
del mejoramiento continuo de la Ventanilla Unica de Tramites para la Exportacion
(VUCE) y la simplificaciéon y agilizacién de los tramites para la exportacion—, y la
administraciéon de los regimenes de incentivos, logrando agilidad y eficiencia en la
prestacion de sus servicios. El éxito que ha tenido PROCOMER en su accionar a
partir de sus caracteristicas organizacionales ha servido de modelo para la propuesta
de creacion de una agencia de fomento productivo, innovacion y valor agregado en el
pais, como se describe mas adelante.

En cuanto al papel del tipo de cambio para incentivar la actividad exportadora, un
andlisis del Banco Central (Barquero y Mufioz, 2015) muestra que la década de 1990 el
tipo de cambio real se ubicé en torno al promedio de largo plazo, es decir no mostr6 en
general una apreciacioén ni depreciacion. Por el contrario, a partir de la crisis financiera
internacional de 2008-2009 ha sufrido una apreciacién real que para finales de 2015
superaba el 20%. Si bien esta apreciacién ha sido resultado de factores internacionales
y de una transicion hacia un esquema flexible, en afios recientes el sector exportador ha
resentido esta revaloracion del colén frente al ddlar.
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Recuadro VII.1
ZONAS ECONOMICAS ESPECIALES PARA IMPULSAR EL CRECIMIENTO REGIONAL

Una zona econdémica especial (ZEE) es un espacio geografico dirigido a propiciar crecimiento
econémico mediante la provisién de un conjunto de regulaciones, infraestructura y servicios
especializados orientados a atraer inversiones y desarrollar nuevos negocios.

El Gobierno costarricense ha venido analizando las ZEE como un posible nuevo motor de
crecimiento que contribuya a superar las diferencias existentes en desarrollo y empleo entre la
Gran Area Metropolitana (GAM) y las regiones periféricas del pais, las cuales no se han beneficiado
del crecimiento generado por el modelo internacionalizacién actual.

Uno de los ejemplos mas exitosos del uso de las ZEE como instrumento de desarrollo regional es la
Republica Popular China, donde el establecimiento de una amplia red de ZEE en todo su territorio
jugé un papel clave en el éxito econémico del pais, en su modernizacion y en la diseminacion
del progreso?. Con el inicio de relaciones diplomaticas con China en el afio 2007, el Gobierno de
Costa Rica ha querido aprovechar esta experiencia para aplicar este instrumento de desarrollo,
dentro del contexto de la cooperacién con ese pais.

Como resultado de esta cooperacion, el Banco de Desarrollo de China (CDB por sus siglas en
inglés) preparé el documento “Planeamiento Estratégico y Desarrollo de una Zona Econémica
Especial en Costa Rica” (ZEE-CR), presentado en abril del 2014°. Este estudio es el punto de
partida para el analisis del establecimiento de una ZEE en Costa Rica y proporciona lineamientos
para la formulaciéon de un plan maestro de implementacién, medidas detalladas de control, asi
como una guia para la inversion empresarial en la ZEE-CR. (CDB, 2014).

El CDB propone en el documento que la ZEE-CR esté constituida por sistema integrado de
parques industriales distribuidos en el territorio nacional. Este sistema consistiria en un parque
industrial principal que serviria de punto central en el que se desarrollarian actividades econémicas
diversas y en donde se concentrarian las actividades administrativas y de apoyo. El sistema
lo complementarian cuatro parques secundarios especializados en actividades econdmicas
particulares que servirian de polos de desarrollo en las regiones en las cuales se localizarian,
aprovechando las condiciones naturales y los recursos disponibles en cada region. Las actividades
a desarrollar estarian en linea con el desarrollo sostenible al que aspira Costa Rica, e incluirian
actividades tales como manufactura avanzada, procesamiento de productos agricolas, actividades
de turismo y esparcimiento, servicios financieros, comercio y logistica.

La propuesta del CDB sugiere que el parque principal se localice en la ciudad de Puntarenas
porque, entre otras razones, se encuentra cerca de la GAM asi como de infraestructura critica
como autopistas, puertos y aeropuertos. Los parques industriales especializados se ubicarian en
Liberia, Limoén, San Carlos y Turrialba®, que se constituirian en corredores de desarrollo.

Fuente: elaboracion propia con base en CDB, 2014.

@ El proceso de apertura de la economia china recibe uno de sus mayores impulsos con el establecimiento de la primera Zona
Econémica Especial en Shenzhen, en el afio 1980. Esta zona se cre6 como un experimento y su éxito consolidé en gran medida
el nuevo modelo de desarrollo econémico chino. Posteriormente, China establecié una amplia red de ZEE, parques especializados
y zonas de libre comercio a lo largo de su territorio, orientadas principalmente a la industria manufactura para la exportacion. En el
afio 2013, China inicia un nuevo experimento con el establecimiento de la Zona Libre Piloto de Shanghai cuyos buenos resultados
propician, en diciembre del afio 2014, la decision del Consejo de Estado Chino de crear zonas libres con el mismo modelo en las
provincias de Guangdong, Tianjin y Fujian.

b La Presidenta Laura Chinchilla firmé durante su visita de Estado a China en agosto del 2012 el memorando de entendimiento que
da inicio al estudio para el establecimiento de la ZEE de Costa Rica, designando al COMEX como la contraparte costarricense.

¢ El estudio sefala sitios especificos para la localizacion de los parques industriales que formarian parte de la ZEE.
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4.2 Politicas de ciencia, tecnologia e innovacion

Para procurar un cambio estructural en la economia costarricense, que transite hacia
sectores de mayor productividad y valor agregado se requiere de mejoras en la generacion
de conocimientos y la aplicacion de la tecnologia al sector productivo. Diversos autores
han sefialado las debilidades del sistema de nacional de innovacion de Costa Rica (CEPAL,
2014; Padilla Pérez, 2013; Paus, 2005) entre las que se incluyen bajos niveles de inversion
en I+D, falta de recursos humanos altamente calificados en areas tecnoldgicas, débiles
vinculos entre universidades y empresas, falta de coordinacion de politicas relacionadas
con la ciencia y la tecnologia entre los distintos actores publicos, entre otros.

Entre 1996 y 2013, el gasto en I+D aumenté de 60.6 millones de délares” a 379.4
millones de ddlares, cifras que en relacion al PIB  representaron el 0.32% y 0.56%,
respectivamente. Como se puede observar en el grafico VILS8, durante este periodo el
porcentaje de inversién en I+D se mantuvo por debajo del promedio de América Latina,
por lo que a pesar de la tendencia positiva de los dltimos afios resulta necesario una tasa
de inversion en I+D superior para lograr impactos significativos en la productividad y
la generacién de valor agregado nacional. Un indicador aproximado de la necesidad de
impulsar la generacién de conocimiento local lo constituyen las solicitudes de patentes.
En 2013, de un total de 695 solicitudes en Costa Rica, sélo 49 (7%) fueron efectuadas
por residentes (RICY'T, 2016).

Grafico VII.8 ] .

COSTA RICA: EVOLUCION DEL GASTO EN INNOVACION Y DESARROLLO
EN RELACION AL PIB, 1996-2013

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en indicadores de RICYT (2016).

i Dolares corrientes PPC.
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El MICITT ha tenido un presupuesto reducido y actividades de modesta escala. El
programa PROPYME, por ejemplo, que apoya proyectos de innovacién de pequefias
y medianas empresas, desembolsé fondos por un total de 1,7 millones de dolares entre
2003 y 2011, con los cuales financié un total de 114 proyectos, con un monto promedio
por proyecto de 15,067 ddlares (CEPAL, 2014).

Sin embargo, en los dltimos afios se han dado diversos esfuerzos en las entidades del
sector publico y privado para mejorar la articulacién interinstitucional en materia de
politicas de ciencia, tecnologia e innovacion y las politicas de fomento al desarrollo
productivo. Esos esfuerzos se han materializado, inicialmente, en un acercamiento entre
el MEIC, el MICITT y el CONICIT para canalizar mejor los recursos disponibles para
el financiamiento de proyectos de innovacion. Asimismo, se ha creado una Comisién
Interinstitucional de Encadenamientos, con amplia participaciéon de entidades del
sector publico, privado y académico, se ha dado una mejor coordinaciéon entre MEIC,
MICITT, CONICIT, PROCOMER. Esta comisiéon interinstitucional ha facilitado la
canalizacion de fondos de innovacion hacia proyectos de encadenamientos productivos,
y facilitado el desarrollo de proyectos de encadenamientos productivos a las pymes, con
la participacion de diversas instituciones, como el Instituto Nacional de Aprendizaje
(INA), la Universidad Técnica Nacional (UTN), el Instituto Tecnolégico de Costa Rica
(TEC), la Camara de Industrias de Costa Rica (CICR), la Camara de Exportadores de
Costa Rica (CADEXCO), y la Asociacién de Empresas de Zonas Francas (AZOFRAS).

Por otra parte, el Estado costarricense dispone de varios fondos para financiar la aplicacion
de la ciencia y la tecnologia en las mipymes. Algunos de estos fondos estin centrados
en el financiamiento de programas de innovacion, tales como el Programa de apoyo a la
pequeia y mediana empresa (PROPYME), el Programa de Innovacion y capital humano
para la competitividad (PINN), y en menor medida el Fondo de incentivos al desarrollo
cientifico y tecnolégico, todos administrados por el MICITT y el CONICIT.

4.2.1 El Programa de apoyo a la pequefia y mediana empresa (PROPYME)

Con la aprobacion de la Ley de fortalecimiento de las pequefias y medianas empresas en el
afio 2002 se cred el Programa de apoyo a la pequefia y mediana empresa (PROPYME), un
fondo “para financiar acciones y actividades dirigidas a promover y mejorar la capacidad de
gestion y competitividad de las pequefias y medianas empresas costarricenses mediante el
desarrollo tecnoldgico como instrumento para contribuir al desarrollo econémico y social de
las diversas regiones del pais”™, y que posibilita financiar hasta un 80% de la inversién necesatia
glones delpats ==, yquep ¢ ¢ .
para proyectos de innovacion y desarrollo tecnolégico mediante fondos no reembolsables™.

PROPYME recibe sus recursos anualmente del Presupuesto de Nacional de la
Republica, los cuales son entregados al Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas
y Tecnolbgicas (CONICIT) para su administracién. El CONICIT recibe el 3% de

i Articulo 13 de la Ley de fortalecimiento de las pequefias y medianas empresas (Ley 8262 del afio 2002).

i Para tener acceso al financiamiento proporcionado por medio del fondo PROPYME las empresas deben estar inscritas
como PYMES ante el MEIC.
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cada proyecto aprobado para complementar su presupuesto de forma que le permita
administrar la ejecucion, evaluacion, seguimiento y control del fondo®.

Las dificultades para vincular laacademia conla gestion empresarial, el sesgo delos evaluadores
del CONICIT hacia proyectos de innovacion de base cientifica y no hacia proyectos de
innovacion para el desarrollo productivo —sesgo que todavia prevalece—, la ausencia de
una cultura de innovacién en las pymes y la ausencia de instancias de acompafiamiento
a las pymes, asi como trabas burocraticas reportadas por algunos posibles beneficiatios,
incidieron en que la colocacion de los fondos fuera lenta y limitada (PEN, 2013).

A rafz de esa situacion, MEIC, MICITT y CONICIT dispusieron, conjuntamente,
mejorar las estrategias de divulgacion y de colocacion de fondos del PROPYME. Una
mejor estrategia de divulgacion del fondo, la incorporacion de la figura de los “gestores de
innovacion™, que funcionan como enlace entre la empresa y el fondo en la formulacién y
ejecucion de los proyectos, asi como la reforma al reglamento que permitié el uso de aportes
no reembolsables para infraestructura y equipo, entre otros, facilitaron la colocacion efectiva
de los fondos, redujeron el tiempo de procesamiento de las solicitudes de ocho a tres meses
(CICR, 2013) y lograron que, en el afio 2012, los recursos acumulados de la sub ejecucion
de afios anteriores se colocaran, quedando en evidencia que existe una mayor demanda por
los recursos que oferta de los mismos. Durante ese afio se aprob6 el 42% del ndmero de
proyectos apoyados entre el afio 2003 y el 2012 lo que corresponde al 49,5% del monto total
de los recursos colocados durante ese lapso (PEN, 2013) (véase el cuadro VIL2).

Cuadro VII.2

FONDOS DE PROPYME DURANTE LOS ANOS 2010-2013
Pilar/Periodo Proyectos aprobados Monto aprobado (en ddlares corrientes)

2010 2011 2012 2013 2010 2011 2012 2013

Desarrollo de potencial 4, 66 20 19494 46035 218666 75750
humano
Desarrollo e innovacién 2 2 20 14 21129 43820 1221631 724 309
Servicios tecnolégicos 9 0 3 1 388 607 0 713213 344 677
Propiedad intelectual 0 0 13 3 0 0 77 532 19127
Total 10 16 102 48 429230 89855 2231042 1163863

Fuente: Base de datos del Fondo PROPYME de la Direccion de Innovacion del MICITT, tomado de CEE (2014).

Los objetivos del fondo PROPYME apuntan en la direcciéon correcta para propiciar el
desarrollo tecnoldgico e innovacién empresarial en el pafs. Ademads, ha sido oportuno
que se lograra una mayor y mejor canalizacion de los recursos en los ultimos afios para

80 Para el afio 2015 el CONICIT programé un presupuesto para el fondo PROPYME de 253.503.080 colones (aproximadamente
500.000 dolares).

8 Los honorarios de los Gestores de Innovacién son cubiertos por el fondo. Se trata de personas fisicas o juridicas, que
cuentan con al menos un Gestor de Innovacion, acreditado ante el MICITT segun procedimiento publicado en la Gaceta N°
231 del 1 de diciembre del 2011, el cual incluye los siguientes requisitos: 1. formacion académica minima de bachiller; 2.
aprobacion del Programa de formacion practica en innovacion orientada al mercado, promovido por el MICITT en asocio
con la Universidad Técnica Nacional (UTN) y la Universidad de Leipzig (Alemania); 3. post-grado en innovacion, reconocido
por las autoridades nacionales; y, 4. cursos de aprovechamiento en innovacién y portafolio de proyectos.
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cubrir necesidades de desarrollo tecnologico de las empresas, dentro del contexto de una
mayor y mejor articulacion interinstitucional.

No obstante, el monto de los recursos disponibles a través de esta iniciativa, los cuales suman
aproximadamente 4.263.437 de dolares a lo largo de los 10 afios comprendidos entre 2003
y 2012 —poco mas de 400.000 ddlares por afio— son claramente insuficientes para tener
un impacto significativo en estas areas y consecuentemente en la mejora de la productividad.

4.2.2 El fondo de incentivos al desarrollo cientifico y tecnolégico

En 1990 se aprobé la Ley N°7169 llamada Ley de Promocién del Desarrollo Cientifico y
Tecnologico, que cred el fondo de incentivos al desarrollo cientifico y tecnolégico. Este
fondo de incentivos tiene como objetivo otorgar contenido financiero a la investigacion
cientifica y la innovacién tecnoldgica que desarrollen tanto personas fisicas como
personas juridicas. El fondo busca crear estimulos para los sectores privado, publico, y
para las instituciones de educacion superior universitatia y otros centros de educacion,
para que incrementen la capacidad de generar ciencia y tecnologia y de que éstas puedan
articularse entre si.

Dicho fondo se destina al financiamiento de solicitudes segin las convocatorias que publica
el MICITT todos los afios (Véase cuadro VIL.3). Los recursos en este fondo son modestos
—entre dos y tres millones de ddlares anuales— y si bien estan dirigidos al fomento
del desarrollo cientifico y tecnoldgico, cubren muchas otras dreas como la participacion
de expertos nacionales en eventos cientificos, proyectos de investigacion basica, y becas
para estudios a nivel de maestria, ademds de investigacion aplicada. Esta dispersion de
objetivos del fondo reduce su capacidad de impacto.

Cuadro VI3

MONTOS DESEMBOLSADOS CON EL FONDO DE INCENTIVOS AL DESARROLLO
CIENTIFICO Y TECNOLOGICO, 2010-2015

(En délares corrientes)

Afo Monto aprobado
2010 2316 660
2011 3120 427
2012 2633 831
2013 3087 035
2014 1790977
2015 1451075

Fuente: MICITT, 2016.

Para el afio 2015 se establecieron las siguientes modalidades de financiamiento®:

. financiamiento no reembolsable para la asistencia de expertos nacionales a eventos
cientificos, como conferencistas o ponentes, con un monto maximo de tres mil délares;

82 Fondo de incentivos, MICIT, www.micit.go.cr.
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. financiamiento de un proyecto de investigacion cientifica de frontera, enfocado
en areas de la investigacion basica, por un monto de 50 millones de colones
(aproximadamente 100.000 ddlares);

. financiamiento de un maximo del 60% y por un monto maximo de 35 millones de
colones (aproximadamente 70.000 délares) de un proyecto de investigacion en ambiente
y agua, dirigido a investigacion aplicada y desarrollo de tecnologfa para desarrollar
medidas de mitigacion y adaptacion social contra el cambio climatico en Costa Rica;

. financiamiento de un maximo del 60% y por un monto maximo de 35 millones
de colones (aproximadamente 70.000 dolares) para un proyecto de investigacion
aplicada en salud, para el desarrollo de tecnologia para atacar enfermedades
neurodegenerativas en Costa Rica;

. financiamiento de un maximo del 60% y por un monto maximo de 35 millones de
colones (aproximadamente 70.000 ddlares) para un proyecto de investigacién aplicada
para desarrollar una plataforma de informacion y conocimiento que integre las fuentes de
datos nacionales acerca de la produccion agticola, pecuaria, pesquera y acuicola del pais;

. financiamiento de becas de maestria (programa conjunto entre el MICITT vy
Fundacién Costa Rica-Estados Unidos para la Cooperaciéon (CRUSA).

4.2.3 Programa de innovacioén capital humano para la competitividad (PINN)

En 2012 el Gobierno negocié con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) un
préstamo por 35 millones de ddlares para impulsar la innovacién empresarial y la
formacion de capital humano, denominado Programa de Innovacién y Capital Humano
para la Competitividad.

El programa tiene como objetivo general “ ... contribuir al crecimiento de la productividad
mediante el apoyo a las actividades de innovacién del sector productivo y la formacién de
capital humano avanzado en areas estratégicas definidas en el Plan Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién del Gobierno de Costa Rica” (Ley 9218)%.

Como objetivos especificos se sefialan los siguientes: “(i) incrementar la inversién
empresarial en actividades de innovacién y desarrollo tecnolégico a través de mejor
acceso a financiamiento temprano ¢ informacion para el desarrollo empresarial tanto
de empresas establecidas como de nuevas empresas de base tecnoldgica; y (i) aumentar
la oferta de capital humano avanzado requerido para la competitividad e innovacién
empresarial” (Ley 9218). Los recursos estan dirigidos a saldar las insuficiencias
identificadas como las principales restricciones a la mejora de la productividad en
Costa Rica: la reducida inversién en innovacion por parte del sector privado, la reducida
oferta de capital humano, particularmente en los sectores de manufactura avanzada,
dispositivos médicos, servicios y software (Ley 9218).

8 Ley No. 9218, del 1 de abril del 2014. Contrato de Préstamo No. 2852/OC-CR con el Banco Interamericano de Desarrollo
para financiar el programa de innovacion y capital humano para la competitividad.
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La ley que formaliza el préstamo para el desarrollo del programa fue firmada el 1 de abril
del 2014, y su ejecucion esta a cargo de CONICIT mediante convenio con el MICITT.

El programa se subdivide en dos grandes componentes segin se detalla a continuacion:

Componente 1. Inversién para la Innovacion Empresarial (10 millones de délares): El
objetivo es estimular la innovacion en las empresas y fomentar la creacién de empresas de
base tecnolégica mediante asistencia técnica para la gestion de la innovacion; financiamiento
no reembolsable a la innovacién empresarial y desarrollo tecnolégico; estimulos a nuevos
emprendimientos de base tecnolégica, incluyendo mecanismos de incentivos para capital
semilla, asistencia técnica y acompafiamiento de nuevas empresas de base tecnoldgica.

Componente II. Capital Humano avanzado para la competitividad (25 millones de
délares): Este componente busca aumentar la oferta de recursos humanos avanzados y
su insercion en los sectores productivos. Las acciones en esta area incluyen la formacion
de recursos humanos avanzados mediante un programa de becas de postgrado en el
pais y/o en el extetior; el fortalecimiento de post-grados nacionales; la atraccion de
talentos; financiamiento compartido para la actualizacion de destrezas profesionales y/o
certificacién de competencias necesarias en los sectores productivos prioritarios; y, la
puesta en marcha de un sistema de informacion para la toma de decisiones de formacion
profesional y actualizacién laboral en base a la demanda de competencias laborales en
sectores prioritatios y mejorar el funcionamiento del mercado laboral®.

Se espera que alo largo de sus cinco aflos de ejecucion el programa beneficie a 60 proyectos
de innovacién empresarial asi como que 200 empresas reciban asistencia en difusiéon de
informacion tecnologica, 30 empresas se aceleren globalmente, se otorguen 250 becas de
postgrado, se atraigan 50 talentos y se logre la recalificacién de 100 profesionales. A su
vez se espera que el programa permita el establecimiento de un flujo de proyectos de
innovacion sostenido capaz de ser cofinanciado crecientemente por el sector financiero.

Como se puede observar, el monto de este préstamo destinado a proyectos de innovacion y
desarrollo tecnolégico es modesto, pues solo destina 10 millones de dolares a este esfuerzo.

El énfasis de la politica publica en las acciones para el impulso del sector externo también se
refleja en la asignacion de los recursos a las instituciones responsables de la implementacion
de dicha politica. La suma de los presupuestos de COMEX, PROCOMER y CINDE alcanza
20.956.991 millones de colones —aproximadamente 40 millones de délares—, un 47% mas
que los recursos disponibles para el MEIC, MICIT y CONICIT, entidades a cargo de la
promocién productiva interna, incluyendo la incorporacion de la ciencia, la tecnologia y la
innovacion en las actividades empresariales, cuyos presupuestos suman 14.258.999 millones
de colones —aproximadamente 26 millones de délares— (véase cuadro VIL4).

84 Es precisamente este Ultimo componente el que permitié la capacitacion de personal de la empresa INTEL que facilité el
establecimiento de un laboratorio de investigacion y desarrollo en el pais en el afio 2014, tras el cierre de sus operaciones
de manufactura en ese mismo afio.
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Cuadro VIl.4
PRESUPUESTOS DE ENTIDADES COSTARRICENSES SELECCIONADAS,

NETOS DE TRANSFERENCIAS, 2015
(En ddlares corrientes)

Concepto COMEX PROCOMER CINDE MEIC MICIT CONICIT
Ingresos

Presupuesto Nacional 17 508 411 13 601 869 16 990 654

Recursos Propios 19830928 1906 5422 84 921
Transferencias (+) 4363 773° 3 000 000° 3943 233¢
Total ingresos 21872 144 19830928 4906542 13601869 16990 654 4028 154
Egresos

Transferencias (-) 1962 616° 5475 093f 2 655 2959 5313 050"

Total egresos 1962 616 5475093 2 655 295 5313050

Saldo neto de

. 19 909 528 14 355 835 4906542 10946574 11677 604 4028 154
transferencias

Fuente: Elaboracioén propia con datos de la Ley 9289 del Presupuesto Ordinario y Extraordinario de la Republica para el Ejercicio
Econémico de 2015 para COMEX, MEIC y MICIT, y sus transferencias a otras entidades; de PROCOMER y CONICIT, segin
aparecen en sus sitios web; y, seglin se publicaciones de la prensa en el caso de los recursos propios de CINDE.

Nota: Se refiere a presupuestos provenientes del Gobierno Central y recursos propios netos de transferencias a otras entidades para
evitar doble contabilidad al agregar los presupuestos de varias entidades.

@ Estimado a partir de declaraciones de la sefiora Gabriela Llobet a La Nacién (19 de setiembre del 2014).

® Convenio COMEX-PROCOMER.

< Convenio PROCOMER-CINDE.

9 Ingresos de operaciones crediticias, entidades financieras nacionales, entidades internacionales, MICIT (Leyes 5048, 7169 y 8262).
¢ Convenio COMEX-CINDE.

f Convenios COMEX-PROCOMER y PROCOMER-CINDE; (g) Laboratorio Costarricense de Metrologia y Fundacion Europea para
la Sociedad de la Informacion.

" Academia Nacional de Ciencias, Comisién Costarricense de Energia Atémica, Consejo Nacional de Rectores, Entidad Costarricense de
Acreditacion, UCR, CONICIT (Leyes 5048, 7169, 8262).

4.3 Formacion de recursos humanos y el mercado laboral

La educacion representa un factor clave para incrementar la productividad y generar
impactos positivos en el plano social. Costa Rica se ha caracterizado por la promocion de
los recursos humanos a través de crecientes inversiones en su sistema educativo. Este pais
ha creado una densa red de instituciones educativas y el Estado ha procurado el acceso
gratuito ala educacion a toda la poblacion. La red institucional de la educacion incluye una
amplia cobertura de educacién primaria, secundaria y terciaria regida por el Ministerio de
Educacion Publica (MEP), cinco universidades puablicas, una amplia red de universidades
privadas y diversos centros de estudios superiores de caracter internacional — por ejemplo
el Centro Agronémico Tropical de Investigacion y Ensefianza (CATIE); la Escuela de
Agricultura de la Region Tropico Himedo (EARTH), y el Instituto Centroamericano
de Administracion de Empresas (INCAE). Ademis, cuenta con el Instituto Nacional
de Aprendizaje (INA) que es un ente auténomo rector de la capacitacién y formacion
técnica y profesional de personas mayores de 15 afios y personas juridicas a través de una
red de centros extendidos en el todo el territorio nacional.
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La tendencia positiva en inversiones y cobertura educativa que ha tenido Costa Rica
en los ultimos 70 afios solo se interrumpi6 en la década de 1980 ante la fuerte crisis
econémica (Roman y otros, 2013). Costa Rica destiné en 2014 un 7,3% del PIB a gastos
publicos en educacion y ha logrado una creciente tasa de su poblacion con estudios
universitarios®, la cual pas6 de 3,7% de la poblacién total en 1973 a 17,3% en 2011. Los
graduados universitarios en ciencias sociales y humanidades representan el 71% del total
de graduados, frente al 28% en ciencias naturales y exactas y en ingenierfa y tecnologia
(incluyendo en estas las ciencias agricolas y medicina). Como compatacién, en Chile
esos porcentajes son 60% y 39% respectivamente. A nivel de doctorado, en Costa Rica
se profundiza el dominio de las ciencias sociales frente a las ciencias exactas: 91% y 8%
respectivamente, mientras que pafses como Chile el 74% de los doctores estan en las
ciencias exactas y el 25% en las ciencias sociales. A pesar de contar con una amplia oferta
educativa, los empleadores de sectores emergentes acusan escasez de perfiles técnicos y
profesionales para cubrir puestos de trabajo altamente especializados, ya que persiste un
desbalance entre los requerimientos técnicos de los empleadores y la oferta profesional
fuertemente especializada en las ciencias sociales y las humanidades.

Sibien algunas universidades han adecuado el contenido de sus cursos alos requerimientos
de la industria, también se han creado incentivos para que las mismas empresas destinen
recursos a la capacitacion del recurso humano. En este sentido, la actualizacién de la
ley que regula los beneficios de las zonas francas (ley de 8794 de 2010) crea un crédito
fiscal maximo de 10% por la reinversion de utilidades y por los gastos incurridos en la
capacitacion del personal costarricense o residente en Costa Rica y por la capacitacion de
pequefias y medianas empresas proveedoras de las empresas de zonas francas. De esta
manera se procura mantener el nivel y el ritmo de formacién de los recursos humanos
que requiere el sector privado en Costa Rica.

4.4 Politicas dirigidas a promocionar industrias o sectores especificos

Diversos sectores han sido objeto de politicas especificas de fomento productivo, entre
los que destacan el sector forestal y el sector turistico. Dada la relevancia que otorga
Costa Rica a sus politicas ambientales, merece mencién especial el disefio y ejecucion
de incentivos a inversiones en el sector forestal. En Costa Rica se optd por promover
la conservaciéon del medio ambiente como una politica de Estado, al tiempo que
profundizaba su estrategia de atraccion de inversién y promocion de exportaciones. En
ese sentido, se crearon incentivos para el desarrollo forestal, tales como los Certificados
de Abono Forestal (CAF), los Pagos por Servicios Ambientales (PSA) y créditos
otorgados por medio del Fondo Nacional de Financiamiento Forestal (FONAFIFO),
estos dos ultimos aun vigentes. Estos programas unieron los objetivos de fomento de
exportaciones, y reforestacion con éxitos en ambos frentes (véase grafico VILY).

85 Es el porcentaje de personas entre 25 y 65 afios de edad que tienen algin grado de educacion universitaria, con
respecto al total de poblacion.
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El programa de PSA consiste en un reconocimiento financiero por parte del Estado, a través
del FONAFIFO, a los propietatios de bosques y plantaciones forestales por los servicios
ambientales que éstos proveen y que inciden directamente en la proteccion y mejoramiento
del medio ambiente. El programa reconoce los siguientes servicios ambientales:

a)  Mitigacién de emisiones de gases de efecto invernadero (fijacion, reduccion,
secuestro, almacenamiento y absorcion).

b)  Proteccién del agua para uso urbano, rural o hidroeléctrico.

¢)  Protecciéon de la biodiversidad para su conservacion y uso sostenible, cientifico
y farmacéutico, de investigaciéon y de mejoramiento genético, asi como para la
proteccion de ecosistemas y formas de vida.

d)  Belleza escénica natural para fines turisticos y cientificos.

Los CAF, que estuvieron vigentes entre los afios 1986 y 1995 y se otorgaron a personas
fisicas y juridicas para el desarrollo de plantaciones forestales con fines comerciales,
eran titulos nominativos que podian aplicarse a cualquier tipo de impuesto. Algunas
variaciones de estos incentivos fueron los Certificados de Abono Forestal por Adelantado
(CAFA)* y los Certificados de Abono Forestal para Manejo de Bosque (CAFMA)¥.
Siendo mas bien parte de una politica de reforestacién y conservacion de grandes areas
de naturaleza, el otorgamiento de esos incentivos también fomento el cultivo comercial
de varias especies forestales (particularmente de melina, y la teca, que representaron en
2013 el 33% del area reforestada).

Graéfico VII.9
COSTA RICA: EXPORTACIONES DE MADERA® 1998-2014
(En millones de délares corrientes)
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Fuente: Elaboracion propia con cifras de PROCOMER.

2 Considera a las partidas: 4403 Madera en bruto; 4407 Madera aserrada; 4408 Hojas para chapado y contrachapado; 4409 Tablillas,
molduras, frisos para parquet; 4410 Tableros de particulas; 4411 Tableros de fibra de madera; 4412 Madera contrachapada; 4413
Madera en bloques, tablas, perfiles; 4415 Paletas, cajones, cajas y similares.

86 Dirigido al fomento de plantaciones forestales por parte de pequefios y medianos productores agrupados en organizaciones de base.

87 Promueve el manejo del bosque sujeto a explotacién comercial mediante practicas de silvicultura.
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Para fomentar las plantaciones forestales y sistemas agroforestales el Plan Nacional
de Desarrollo Forestal: 2011-2020 propone, entre otras medidas, desarrollar nuevos
instrumentos financieros o redisefiar los existentes para fomentar la reforestacion. Estos
instrumentos estarfan relacionados directamente con la produccién y pueden incluir,
créditos con intereses adecuados a la actividad —periodo de produccién, plazo de retorno
y costo tanto de produccion como de manejo y transformacion—. (Martinez, 2014).

Por otra patte, el sector turistico costarricense es un componente importante de alto
peso en la economia de este pafs, y un elemento clave para explicar las exportaciones de
servicios. Para promover el desarrollo del sector turistico se promulgd, en el afio 1985, la

ley de incentivos al desarrollo turistico que contemplaba los siguientes beneficios fiscales:
a)  Incentivos en la hosteletia y restaurantes®:

i) exencién de tributos aplicables a la importacion o compra de articulos locales,
necesarios para el funcionamiento de empresas que ofrezcan nuevos servicios,
asi como para la construccién o remodelacion de su edificio.;

il) depreciacion acelerada de bienes que por su uso se extinguen o deterioran con
mayor rapidez;

iif) obtencién de permiso —patentes— locales en un plazo maximo de 30 dias naturales;
iv) autorizacioén alas empresas hosteleras parala compra de divisas alos turistas extranjeros;

v) exoneracion del impuesto territorial durante un plazo maximo de 6 afos.
b)  Incentivos en el transporte aéreo nacional e internacional de turistas:
i) depreciacion acelerada;
ii) suministro de combustible a precio basado en el precio promedio internacional;
iii) exenciones en la compra de algunas piezas de repuesto.
¢)  Alquiler de vehiculos a nacionales y extranjeros:

i) bonificacion del 50% de los impuestos vigentes a la importacion de vehiculos
automotores, destinados al alquiler a turistas.

d)  Incentivos en el transporte acudtico de turistas:

i) exencién de impuestos y sobretasas aplicables a la importacién o compra local
de bienes para la construccion o remodelacion infraestructura para el embarque
de turistas, asi como para la construccién y mantenimiento de matinas,
balneatios y acuarios;

i) depreciacion acelerada;

88 Para acceder a los incentivos fiscales la empresa inversora debera obtener la Declaratoria Turistica y, posteriormente, el
Contrato Turistico.
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ili) exoneraciones, excepto los derechos arancelarios a la importacion, a la
importaciéon o compra local de naves acuaticas.

e)  Incentivos a las agencias de viaje receptivo.

1) Exencién de impuestos para la importacion de autobuses.

Otro incentivo para la promocién del desarrollo turistico consistié en la posibilidad de
que cualquier empresa que comprara acciones de un desarrollo turistico, por ejemplo, la
construccion de un hotel, pudiera deducir dicho monto de sus utilidades y reducir asi
el pago del impuesto sobre la renta. Con ello, se promovia el financiamiento de nueva
infraestructura hotelera en el pafs.

4.5 Politicas dirigidas a pequeiias y medianas empresas

El apoyo a las pequenas y medianas empresas ha sido una politica productiva constante
en el Estado costarricense. La coordinacion y direccion recae en el MEIC, institucion
encargada legalmente de estas tareas. El apoyo a las pymes en Costa Rica se da desde
diversas instituciones y programas. Tres de esos programas son fondos especificos:
el fondo especial para el desarrollo de las micro, pequefias y medianas empresas
(FODEMIPYME), administrado por el Banco Popular y Desarrollo Comunal; y el
Programa de Apoyo a la Pequefia y Mediana Empresa (PROPYME) administrado por
el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas el cual se expone mas
adelante como parte de las politicas de ciencia y tecnologfa de Costa Rica. El tercer
programa es el Programa Nacional de Apoyo a la Microempresa (PRONAMYPE) que
se encuentra a cargo del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (Mufioz Marin, 2015).

El FODEMIPYME, que consiste en un Fondo Especial para el Desarrollo de las
PYME, provee garantias por parte del Banco Popular a las pyme que no logren cumplir
con todas las caracteristicas para tener acceso a financiamiento; y crea un Fondo de
Financiamiento para las pyme que corresponde a un porcentaje no menor al 5% de las
utilidades del Banco Popular.

ElProgramanacional de apoyoalamicroypequefiaempresa (PRONAMYPE), administrado
por el Ministerio de Trabajo, en general esta dirigido al fomento del desarrollo de las
mipymes, y aunque no excluye el financiamiento de proyectos de innovaciéon o vinculacion
a exportaciones, no es el centro de su atencion. Es un programa que brinda herramientas
de microcrédito y capacitacion, a personas que enfrenten condiciones de pobreza que
les dificulte la consolidacién, formalizacién y sostenibilidad de su microempresa. Este
programa cuenta con dos productos: microcréditos para personas, en condicion de pobreza
y con proyectos principalmente en el sector informal, y financiamiento para capacitacion a
personas que se encuentren en condiciones de pobreza, para que puedan realizar proyectos
y fortalecerlos, asi como tener las herramientas para poder desarrollarlos en caso de que
ain no se encuentren funcionando. Se trata de un programa dirigido a la poblacién que
tenga condiciones de rezago social.
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Finalmente, en un esfuerzo por coordinar las diversas instituciones relacionadas con
las politicas productivas, recientemente se ha procurado mayor acercamiento entre el
MEIC, el MICITT y el CONICIT para canalizar mejor los recursos disponibles para el
financiamiento de proyectos y emprendimientos basados en la innovacion. A lo anterior
se agrega el Plan Nacional de Encadenamientos que la Comision Interinstitucional de
Encadenamientos present6 al inicio de Gobierno en el afo 2014, con miras a crear
capacidades en las empresas locales que les permita adoptar, adaptar y desarrollar nuevas
tecnologias, que facilite la generacién de un mayor valor agregado nacional al tiempo que
se fortalecen las capacidades de proveeduria a las de empresas exportadoras.

4.6 Politicas de competencia

En Costa Rica se promulgd la Ley de Competencia y Defensa Activa del Consumidor en
1994 (Ley N°7472). La Comision para la Promocion de la Competencia (COPROCOM)
cuenta con bastante independencia técnica, si bien no econémica, pues su presupuesto
depende del MEIC, y también éste es el responsable de nombrar las autoridades de
dicha comision. A pesar de ello, se considera que Costa Rica cuenta con la mejor
institucionalidad de la competencia en la region (Escolan y Schatan, 2016).

En Costa Rica aun existen un importante nimero de excepciones a la aplicacion de la ley
de competencia. Quedaron fuera de la jurisdiccion de la ley los monopolios del sector
publico y concesionarios de empresas del mismo sector, los cuales dominaban los sectores
de servicios de utilidad publica mas importantes —incluyendo telecomunicaciones y
seguros—, ademas de quedar al margen grandes cooperativas —azucar y lacteos—. Sin
embargo, a raiz de la firma del DR-CAFTA en 2004, debid abrir los sectores eléctricos,
telecomunicaciones y seguros, a la competencia privada. Como resultado de la ratificacion
del DR-CAFTA en octubre de 2007, en junio de 2008 el congreso costarricense aprobo
la Ley General de Telecomunicaciones N° 8642, con lo que se abri6 el sector a la
participacion privada y se definieron las reglas de la competencia para el sector —se cred
la Superintendencia de Telecomunicaciones, SUTEL—, ente regulador del sector. #

A pesar de los pocos recursos de la agencia de competencia y el reducido margen que
le otorgaba la ley para hacer sus investigaciones, la COPROCOM ha hecho una labor
seria en la investigacion de casos que habian surgido mediante demandas o a través
de iniciativas de la agencia de investigaciones ex officio generando en Costa Rica una
creciente cultura de la competencia.

Existen aun limitaciones en esta politica que el pais debera resolver, sobre todo
como resultado de su solicitud de ingreso a la OCDE ya que se debera fortalecer la
independencia de la COPROCOM, deberia contar con mas recursos que le permitan

89 La SUTEL esta a cargo de las concentraciones en este sector.

%0 La Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos (ARESEP) regulaba al sector de telecomunicaciones y electricidad
(aprobaba y controlaba el nivel 6ptimo de los ingresos, la estructura tarifaria, los precios y las tarifas de los servicios).
RACSA que no es parte de ARESEP era el encargado de regular servicios de alto valor agregado como Internet. En 2008
se creo el regulador de telecomunicaciones perteneciente a ARESEP, pero con mayor independencia.
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investigar y resolver los casos acumulados, actualizar y aumentar las multas, contar con
fondos suficientes para desarrollar adecuadamente otras tareas como las de la promocién
y abogacia de la competencia (Escolan y Schatan, 2010).

Finalmente, es necesario que se fortalezcan los vinculos y mejore la coherencia entre
la politica de competencia y las demads politicas de desarrollo o fomento productivo.
El pais debe profundizar su reflexién sobre el rol de las empresas estatales, de los
monopolios del Estado creados por ley, la subsistencia de leyes especiales para algunas
actividades econémicas como destilacion de alcohol y su comercializacion, distribucion
de combustibles, distribucion eléctrica y de agua, etc.

En conclusion, la profunda heterogeneidad de la estructura productiva costarricense tiene
su origen en el sobrepreso que se dio, tanto a nivel de instituciones, programas y de recursos,
al fomento de las exportaciones. Las politicas que las instituciones publicas disefiaron y
cjecutaron durante el modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones, no
fueron sustituidas por politicas industriales que se adecuaran al contexto de una creciente
apertura econémica y competencia internacional. Importantes instituciones como el
Ministerio de Economia, Industria y Comercio (MEIC), responsable del fomento de la
producciénindustrial, asi como el Ministerio de Agriculturay Ganaderfa (MAG), responsable
del fomento de la produccién agropecuaria, no fueron modernizadas. Actualmente, se ha
iniciado en Costa Rica la discusion sobre la relevancia de crear una politica industrial y
una institucionalidad para el fomento productivo. La politica industrial estarfa dirigida a
fortalecer las empresas nacionales existentes —incremento de productividad, produccion
incrementalmente mas sofisticada y aplicacion de ciencia y tecnologia— y la institucionalidad
para el fomento productivo apoyaria el desarrollo de nuevos sectores y empresas a través,
una agencia de desarrollo productivo. Ambos proyectos forman una nueva propuesta de
politica industrial que adn se estd disefiando en el Ministerio de Economia, Industria y
Comercio y que forma parte del trabajo del gabinete econémico del gobierno.

La politica industrial vendria a dar el sustento programatico de la Agencia de Fomento
Productivo, Innovacién y Valor Agregado que se propone crear, y responde al reto
de impulsar un cambio estructural en la economia costarricense, en respuesta a la
heterogeneidad prevaleciente. El reto de esta Agencia consiste en promover empresas en
sectores dinamicos, capaces de absorber y adaptar nuevas tecnologfas, generar mayores
de empleo de alta productividad e ingresos, reduciendo asi las brechas salariales que
existen entre la economia local y la vinculada al sector exportador. La Agencia contaria
con financiamiento propio —proveniente de diversas instituciones publicas— y una
gobernanza en la que varios ministerios y el sector privado participarfan y estarfa en
condiciones de disefiar y ejecutar politicas verticales de fomento y desarrollo empresarial
y contarfa con la participaciéon de entidades como el MEIC, a cargo de las politicas de
promocion del desarrollo de las pequefias y medianas empresas industriales y de servicios,
el Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG), a cargo del fomento de la produccion
agropecuaria y el MICITT, de la promocién de la ciencia y la tecnologia, asi como el
COMEX y PROCOMER como enlaces para la internacionalizacion de las empresas.
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5. Estudio de caso: Manufactura de equipo y dispositivos médicos

En esta seccidn se examina brevemente el sector de manufactura de equipo y dispositivos
médicos, que, ante el cese de operaciones de manufactura en Intel, se ha convertido en
el principal exportador de bienes de Costa Rica. En términos de politica publica hay dos
elementos a destacar: una estrategia publica activa y focalizada de atraccién de IED, y
un esfuerzo publico por vincular a las empresas multinacionales que se han establecido
en el territorio costarricense con proveedores locales. Como primer punto, se hace una
descripcién del sector.

Los origenes del sector de equipo y dispositivos médicos en Costa Rica se ubican en
1987, cuando la empresa internacional Baxter establecié una subsidiaria en el pafs. A
principios de la década de 2000, las exportaciones totales del sector sumaban poco mas
de 200.000 dodlares y representaban 3,4% de las exportaciones totales de bienes. En los
aflos siguientes tuvieron un rapido crecimiento, para sumar 1.806 millones de ddlares y
representar 16% de las exportaciones totales de bienes en 2014 (véase el grafico VIL.10).
En este dltimo afio, aproximadamente el 42% correspondieron a exportaciones de
dispositivos desechables, una tercera parte a instrumentos médicos y quirirgicos, 20% a
dispositivos terapéuticos y el resto a equipos de diagnostico.

Grafico VII.10
COSTA RICA: EXPORTACIONES DE EQUIPO Y DISPOSITIVOS MEDICOS
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Fuente: Elaboracion propia con base en cifras de PROCOMER.

Los principales mercados de destino de las exportaciones son los Estados Unidos (cerca
del 70% de las exportaciones totales del sector), seguidos por Puerto Rico (7%) y Francia
(5%). El resto se dirige principalmente a economias desarrolladas, y en América Latina y
el Caribe a Argentina, Brasil y la Republica Dominicana.
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En términos de productividad, de acuerdo con datos de CINDE, se observo un
incremento de 76.000 ddlares por trabajador en 1999 a 121.000 délares en 2012 (CINDE,
2016). El empleo también ha crecido notablemente y se ha multiplicado por 13 entre
2000 y 2015, pasando de 1,500 empleados a 19,253.

En 2015 se contaba con 68 empresas que tenfan operaciones en el pais (frente a ocho
en 2000), la gran mayorfa de capital estadounidense. Se tiene presencia en diversos
segmentos del sector, como manufactureros de equipo original (Baxter Healthcare,
Hospira, Boston Scientific y Abbot, entre otros), manufactureros por contrato (Vention
Medical, Tegra Medical y Precision Concepts, entre otros), esterilizacién (Sterigenics
y Synergy Health AST), y proveedores (Oberg Industries, Specialty Coating Systems y
Kelpac Medical, entre otros).

El diagrama VII.2 muestra la cadena de valor del sector de equipo y dispositivos
médicos. El primer eslabén, investigacion y desarrollo, concentra la mayor generacion de
valor agregado de la cadena. En esta etapa los nuevos productos son conceptualizados
y disefiados. En el segundo eslabon se llevan a cabo una amplia diversidad de
actividades, dependiendo del producto en cuestion: corte, tejido, moldeo y fabricacion
de componentes electronicos, entre otros. El tercer eslabén, el ensamble, puede hacerse
manualmente o con equipo automatizado. Por la naturaleza de los productos, el cuarto
eslabon (esterilizacion) es clave, una vez que el producto final ha sido ensamblado. Los
ultimos tres eslabones corresponden a la distribucion, ventas y servicio post-ventas de
los productos. En esta cadena global de valor, Costa Rica participa principalmente en las
actividades de manufactura y ensamble, y mas recientemente también en esterilizacion.

Diagrama VII.2
CADENA GLOBAL DE VALOR DE EQUIPOS Y DISPOSITIVOS MEDICOS
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Fuente: Elaboracién propia basada en Bamber y Gereffi (2013).

El sector ha tenido una importante transformacion en los ultimos 15 afios (Bamber
y Gereffi, 2013). Inicialmente las empresas multinacionales lideres del sector fueron
atraidas a Costa Rica por ser un destino de bajos costos relativos para la manufactura.
Sin embargo, esta perspectiva ha cambiado y los recursos humanos especializados son
ahora el principal atractivo del pais. En Costa Rica las actividades de manufactura han ido
incorporando las mejores practicas internacionales como Seis Sigma Black y manufactura
esbelta y han hecho un escalamiento hacia una mayor integracion vertical de actividades
de manufactura y ensamble.
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En un inicio las exportaciones estaban practicamente concentradas en los productos
desechables (menor complejidad tecnolégica). Actualmente se observa una participacion
creciente de instrumentos médicos y quirurgicos, y dispositivos terapéuticos; se ha
incursionado también en la produccién de equipo, pero atn es reducida.

Las instituciones responsables del comercio internacional realizaron un andlisis de
la cadena de valor de manufacturas de equipo y dispositivos médicos con miras a
identificar los cuellos de botella que dificultaban su escalamiento (Bamber y Gereffi,
2013). Este andlisis sefialé que era necesario contar en Costa Rica con el eslabon
de la esterilizacién, que se caracteriza por procesos complejos y con certificaciones
exigentes, para poder avanzar hacia actividades mads sofisticadas dentro de la cadena
global de valor. Por esta razéon, CINDE se avocé a la bisqueda de empresas que
pudieran realizar dichos procesos, lo que permitié seguir atrayendo empresas de
creciente valor agregado.

Finalmente, se ha logrado el encadenamiento de varias empresas de capital costarricense
en la cadena global de valor. En 2012 habia 15 empresas de capital nacional participando
en la cadena de valor de manufacturas de equipo y dispositivos médicos: una que
manufactura equipo original (duefia de la marca), siete en empacado y etiquetado, dos en
el terminado de componentes metalicos y dos de componentes de plasticos. De acuerdo
con datos de PROCOMER, se ha logrado un creciente numero de transacciones y
monto total de ventas de empresas costarricenses proveedoras (véase el cuadro VIL5).

Cuadro VII.5
COSTA RICA: NUMERO DE TRANSACCIONES Y VENTAS TOTALES DE EMPRESAS NACIONALES
AEMPRESAS MULTINACIONALES DEL SECTOR DE EQUIPO Y DISPOSITIVOS MEDICO

Afo Transacciones Monto (ddlares)
2002 3 139 000
2003 7 303 000
2004 16 453 092
2005 11 295 940
2006 17 263 053
2007 23 668 750
2008 28 998 163
2009 47 1681962
2010 55 2316 982
2011 52 3130 597
2012 36 7 594 361
2013 30 5678 059
2014 36 6122 072
2015 40 6814 102

Fuente: PROCOMER.
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Desde diversas instituciones se han disefiado y ejecutado politicas piblicas para fortalecer
la cadena de valor, vincular la oferta exportadora con el desarrollo de la industria local y
atraer eslabones especificos. Estas politicas se concentran en tres grupos: pasivas, activas
¢ integrales. Las primeras se caracterizan por la creaciéon de un marco institucional y
macroeconémico propicio para la atraccion de IED, con una ausencia de politicas
especificas. Las segundas tienen un caracter mas proactivo y se enfocan en atraer IED
especifica, que tenga el potencial de desarrollar sectores o generar un impacto especifico
y deseado: empleo, exportaciones o transferencia de tecnologia, entre otras. Las politicas
integradas, por su parte, hacen uso de los instrumentos de las dos anteriores, pero ademas
buscan una coordinaciéon con otras politicas de desarrollo local, de manera que la IED
contribuya a lograr objetivos de desarrollo local y sectorial (CEPAL, 2007). Como se
detalla a continuacién, Costa Rica ha seguido en general politicas de corte integral para
atracr empresas del sector de equipo y dispositivos médicos, y fomentar el desarrollo
productivo local en torno a ellas.

a)  Incentivos a la IED vy las exportaciones. Como se mencioné anteriormente, el
régimen de zonas francas se creo a principios de la década de los ochenta y bajo éste
se han instalado un gran numero de empresas del sector de equipo y dispositivos
médicos. Costa Rica reformé su ley de zonas francas en 2010, con los objetivos de
crear nuevos mecanismos de atraccion de inversion productiva, tanto extranjera como
local, favorecer los encadenamientos productivos con las empresas beneficiarias del
régimen de zonas francas y aumentar la inversién en las zonas de menor desarrollo
relativo. Las empresas del sector de equipo y dispositivos médicos se han beneficiado
de los incentivos fiscales de las zonas francas, ya que cumplen con el requisito que la
ley establece de estar vinculada a un sector estratégico”.

b)  Promocién de un sector y atraccion de actividades especificas. Equipo y dispositivos
médicos es uno de los sectores estratégicos de atraccion de IED para el pafs, debido
a su alto potencial de generar empleo, su dinamismo en el comercio internacional
y la existencia de ventajas comparativas en el pais. CINDE, en particular, cuenta
con una estrategia clara de atraccién y ha disefiado una estrategia activa para ello.
Una vez que una empresa decide instalarse en Costa Rica, CINDE proporciona
asistencia en todo el proceso, por ejemplo bisqueda de la ubicacion geografica de
la planta, cumplimiento de trdmites publicos y acercamiento con otras empresas
del sector, entre otros. Como se menciond anteriormente, se han hecho esfuerzos
incluso por atraer empresas especificas que permitan fortalecer la competitividad
del sector (el caso de la esterilizacion).

o Una comisién, en la que participan tanto sector publico como privado, establece los sectores estratégicos que seran
beneficiados por los nuevos estimulos, para lo cual debe considerar, entre otras cosas, los siguientes lineamientos:
proyectos calificados de alta contribucién al desarrollo social y que generen empleo de calidad, aquellos que por la
incorporacion de elevadas tecnologias contribuyan efectivamente a la modernizacion productiva del pais, aquellos que
desarrollen actividades de investigacion y desarrollo, aquellos que promuevan innovacion y transferencia tecnoldgica o
aquellos que estimulen la incorporacién de tecnologias limpias, gestion integral de desechos, ahorro energético y gestion
eficiente de aguas. Ademas, con miras a facilitar los encadenamientos productivos, la ley del régimen de zonas francas
prevé la posibilidad de que otorgar los beneficios del régimen de zonas francas a empresas que provean una proporcion
significativa de bienes a empresas de zonas francas, ademas de permitir la instalacién de empresas proveedoras en los
parques industriales, aun sin gozar del resto de incentivos del régimen de zonas francas. Finalmente, la ley de zonas
francas en Costa Rica crea un incentivo, a través de un crédito fiscal, a la capacitacién del personal de las empresas, con
lo que se espera tener un impacto positivo en la productividad laboral.
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¢)  Desarrollodeproveedores. Conelobjetivo de vincularalas empresas multinacionales
con la industria nacional, el gobierno costarricense, en particular PROCOMER, ha
llevado a cabo esfuerzos por varios afios para fortalecer la proveeduria local del
sector (inicialmente Costa Rica Provee y posteriormente a través de la Direccion
de Encadenamientos para la Exportacion).

6. Potenciales ajustes en la politica industrial

En los dltimos 25 afios, Costa Rica no ha tenido una politica industrial formal y explicita.
No obstante, siempre han estado presentes diversos instrumentos que suelen ser
componentes de una politica industrial: politicas de ciencia, tecnologia e innovacion en
favor del desarrollo productivo, apoyo a las Pymes, politicas de competencia y politicas
comerciales, entre otras. La institucionalidad y los recursos financieros se han cargado
hacia la promocion de la actividad exportadora y la atraccion de IED.

Como economia pequefia y abierta, Costa Rica ha entendido bien la importancia de
insertarse en mercados globales. Ante los cambios que se han dado en el pafs en términos
de costos relativos de produccion y disponibilidad de recursos humanos calificados en las
ultimas décadas, las empresas multinacionales han modificado su estrategia de inversion
en el pafs. Las organizaciones publicas costarricenses han tenido la vision y la capacidad
de entender estas transformaciones y han puesto en marcha politicas para atraer sectores
y empresas especificos, que han encontrado ventajas de invertir en el pafs. Estas mismas
organizaciones también han sabido sacar provecho de las politicas de otros paises, por
ejemplo la Iniciativa de Cuenca del Caribe, para apoyar el desarrollo de actividades
productivas orientadas a la exportacion. Como economia pequefia y abierta, Costa Rica
también ha entendido la importancia de la especializacion, en lo referente al sector
externo. Actualmente CINDE promueve la inversién en cuatro sectores: manufactura
avanzada, manufactura liviana e industria alimentaria, servicios y ciencias de la vida.

No obstante, el pais enfrenta retos significativos en materia de desarrollo productivo,
como se menciond en las secciones anteriores. A continuacion se discuten cinco areas en
las que el pafs podria hacer ajustes en materia de politica industrial.

El primer elemento serfa materializar las iniciativas actualmente en marcha por elaborar
una politica industrial explicita. Esta politica deberia estar alineada con el Plan nacional
de desarrollo 2015-2018, en particular con los apartados referentes a economia,
industria y comercio, y ciencia, tecnologia y telecomunicaciones. Asimismo, se sugiere
buscar complementariedades y sinergias con otras politicas, por ejemplo con el Plan
nacional de ciencia, tecnologia e innovacion 2015-2021 y el Plan estratégico 2015-2018
de PROCOMER. Este ejercicio se conoce como alineacién horizontal de las politicas
(Chaminade y Padilla Pérez, 2010).

De esta manera, la estrategia de insercién internacional estarfa integrada con el desarrollo
del sector productivo nacional. Las iniciativas de encadenamientos productivos entre
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multinacionales y empresas locales han tenido un éxito relativo: se observa un nimero
creciente de transacciones, pero el monto total es aun muy pequeflo comparado con
el valor exportado. El cese de operaciones de manufactura de Intel, si bien estuvo
influenciado por una reestructuracion global de la compafifa, refleja también la falta de
capacidad de crear un entorno local propicio que ancle a la empresa multinacional, a través
de la oferta de bienes intermedios, conocimientos y servicios especializados. A mediados
de la década de 1990, se esperaba que Intel fuera una empresa tractora para la llegada de
otras multinacionales del sector, asi como para el desarrollo de un clister en Costa Rica
(Buitelaar et al., 2000). A casi 20 afios de haber iniciado operaciones en Costa Rica, la
salida de Intel evidencia que no se dio la conformacion de un clister y que las capacidades
productivas en el sector electronico costarricense han sido mermadas significativamente.

La politica industrial en Costa Rica, como economia pequefia y abierta, podria apostar
por la especializacién en un numero reducido de sectores en lo que se tiene ventajas
comparativas y promover el escalamiento tecnologico y los encadenamientos a través del
fortalecimiento de capacidades productivas y tecnoldgicas locales.

En segundo lugar, la politica industrial en sentido amplio debe apoyar también a los
servicios y el sector primario. Al tiempo que se continda con apoyos a los sectores de
gran crecimiento, como el de equipo y dispositivos médicos, se recomienda el disefio
de una politica de desarrollo productivo rural. Como se mostré en la primera seccion
de este capitulo, los sectores agricola y de alimentos, bebidas y tabaco tienen una gran
capacidad relativa de generar encadenamientos tanto en valor agregado como en empleo.
La densificacion de las relaciones productivas y el escalamiento tecnolégico también son
claves, con miras a incrementar el valor agregado doméstico y el contenido tecnolégico
de productos primarios y manufacturas basadas en productos primarios. En este
sentido, iniciativas como la creacién de centros de valor agregado en el campo, que
actualmente promueve el Ministerio de Agricultura y Ganaderia y el Consejo Nacional
de la Produccién (CNP), serfan de gran utilidad.

De igual manera, se sugiere el disefio de una politica industrial para los servicios. Este sector
plantea grandes retos, debido a su creciente peso en la economia y la presencia de subsectores
que registran una productividad decreciente y generan un nimero importante de empleos.

La politica industrial debe ir mas alla del apoyo al sector externo: el marco institucional y
la politica industrial se han concentrado en las exportaciones y la atraccion de IED. Los
resultados han sido positivos en términos de crecimiento del comercio, flujos de IED y
diversificacion de la canasta exportadora, pero subsisten grandes retos, por ejemplo en
materia de encadenamientos productivos, empleo y desarrollo tecnoldgico.

En esta linea, se sugiere el fortalecimiento y la ampliacién de las iniciativas existentes
en materia de encadenamientos productivos. Una alternativa es una politica de apoyo a
cadenas de valor. Una vez seleccionadas las actividades clave en términos de su potencial
de generacion de valor agregado nacional y empleos, se harfan estudios detallados sobre
los eslabones y la relacion entre ellos, para posteriormente disefiar instrumentos que
permitan superar las restricciones encontradas. El enfoque de cadenas de valor permite
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disefiar instrumentos focalizados dirigidos a los diversos actores publicos y privados
que la conforman: productores, proveedores de bienes y servicios, comercializadores,
universidades y centros de investigacion relacionados con la cadena, cooperativas, y
agencias publicas que regulan y apoyan la cadena, entre otros. Se recomienda que el
enfoque de cadenas siga una metodologia participativa publico-privada, es decir que la
identificacion de restricciones y la formulacion de estrategias se base en el didlogo entre
los diversos actores que componen la cadena (Padilla Pérez, 2014).

Tercero, se recomienda una mayor coordinaciéon vertical y horizontal de los organismos
publicos, las politicas y los instrumentos. Como se muestra en la figura 1, son diversos
los organismos que tienen injerencia en el ambito de la politica industrial: MEIC,
MICYTT, COMEX y PROCOMER, entre otros, pero no existe una instancia formal
de coordinacion, por lo que los esfuerzos de coordinar se basan sobre todo en las
capacidades y redes propias de los funcionarios publicos.

Como lo muestra la experiencia de paises que en décadas recientes han logrado cambios
estructurales significativos (la Republica de Corea, Finlandia, Irlanda y Singapur), es de
gran importancia contar un organismo que asuma el liderazgo en el tema y coordine la
accion de las demas agencias publicas, en materia de politica industrial. Ia creacién de
nuevos organismos o el fortalecimiento de los existentes deben ir de la mano de un apoyo
politico al mas alto nivel. En el caso particular de la Republica de Corea, la estrategia tuvo
una fuerte orientacion hacia la innovacién y las Pymes, por lo que el Ministerio de Ciencia
y Tecnologia (MOST) jugd un papel central. En 2004, el titular de este ministerio fue
promovido al rango de Primer Ministro Adjunto. Un buen ejemplo de organismo puiblico
que coordina la politica industrial es el Ministerio de Empresa, Comercio y Empleo
(DETE) de Irlanda, que es responsable de un conjunto de agencias publicas —Enterprise
Ireland, la Fundacioén irlandesa de ciencias y el organismo de desarrollo industrial IDA
Ireland)— que apoyan el desarrollo productivo con especial atencion en la investigacion,
el desarrollo y la innovacién. Un factor que ha contribuido al poder de las entidades que
dirigen el disefio y la implementacion de la estrategia es el nombramiento de encargados
de gran prestigio politico o técnico en el pafs (Devlin y Moguillansky, 2010).

Se reconoce que actualmente existe en Costa Rica una iniciativa de ley que busca fortalecer
la coordinacién de politicas, a través de la creacion de la Agencia de Fomento Productivo,
Innovaciéon y Valor Agregado (FOMPRODUCE). El objetivo de esta Agencia es la
ejecucion, articulacion, coordinacion e implementacion de las acciones de las politicas
publicas que emitan conjuntamente COMEX, el MEIC, el MICITT y el MAG.

En materia de instrumentos, se observan oportunidades para tener una mejor coordinacion
vertical, es decir entte los instrumentos y los objetivos que se persiguen. Por ejemplo, el Plan
Nacional de Desarrollo 2015-2018 reconoce a la innovacién como un elemento central para la
generacion de mayores y mejores empleos, el crecimiento de las micro y pequefias empresas,
y el incremento de la competitividad (MIDEPLAN, 2014, p. 438). En 2013, el gasto en
investigacion y desarrollo (I+D) en Costa Rica alcanz6 un equivalente al 0,56% del PIB, muy
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por encima del promedio del resto de los paises de la subregion centroameticana (0,07%)%. El
sector publico y las universidades realizan dos terceras partes de estos gastos. No obstante, los
programas de apoyo a la innovacion, que en su mayorfa son fondos concursables, no dan un
papel central a la vinculacién entre empresas, y centros de investigacion y universidades, por
ejemplo a través de financiamiento condicionado a la formacién de consotcios entre estos
dos sectores. En este sentido, se recomienda una alineacion de los instrumentos para que el
sector empresatial haga mayor uso de los conocimientos cientificos y tecnolégicos generados
en los sectores que realizan dos terceras partes del gasto en I+D.

En el mismo sentido, el Plan tiene como uno de sus objetivos la promocién del
emprendimiento, pero de acuerdo con la investigacion realizada para este capitulo, los
instrumentos actuales de apoyo al sector empresarial estan dirigidos a empresas existentes,
con la excepcion de incubadoras de negocio en las principales universidades publicas
(por ejemplo, Auge de la UCR y CIE-TEC del Instituto Tecnolégico de Cartago).

Cuarto, uno de los mayores retos que enfrenta la implementacién de la politica industrial
es la falta de recursos financieros. Como se detall6 en los capitulos anteriores, el
presupuesto asignado para los diversos programas es reducido. A manera de ejemplo,
el programa PROPYME, que apoya pequefias y medianas empresas, registré un monto
promedio por proyecto de innovacion de 15.067 ddlares. Estos montos estin muy lejos
del apoyo recibido en otros paifses contra los que compiten las empresas costarricenses.
Por ejemplo, el financiamiento dentro del sexto programa marco de la Unién Europea
ascendié 250.000 délares en promedio por proyecto (Simmonds y otros, 2010).

Una quinta y ultima area en la que existen oportunidades para el ajuste de las politicas es
la busqueda de una mayor cooperacion regional en materia de desarrollo productivo. Los
paises de la region latinoamericana enfrentan en general limitaciones financieras para apoyar
proyectos de escalamiento tecnoldgico e innovacion. La cooperacién con otros paises
permitirfa alcanzar sinergias y potenciar el uso de recursos limitados. Un ejemplo setfa el apoyo
para la formacion de consorcios privados, con participacion de empresas de varios pafses de
la region interesadas en participar en un proyecto conjunto de innovacién y comercializacion.
De manera similar, se podrian financiar investigaciones conjuntas, con orientacion comercial,
entre universidades y centros de investigacion de la region, en dreas en las que se tienen
ventajas comparativas comunes (por ejemplo, agroindustria y biotecnologfa).

7. Conclusiones

Costa Rica es un caso de éxito relativo en América Latina en términos de cambio
estructural y desempefio econémico. Entre 1990 y 2014 su economia se expandi6 a
una tasa media anual del 4,7%, por encima del promedio de la regién Centroamericana
(4,2%) y de América Latina en su conjunto (3,2%). La productividad laboral tuvo una

92 Tomado de la Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia Iberoamericana e Interamericana, disponible en linea http:/
www.ricyt.org/indicadores.Consultado el 26 de febrero de 2016.
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dinamica positiva y se redujo la brecha con respecto a los Estados Unidos. La expansion
de su sector exportador fue notable y con una transicién hacia bienes y servicios de
creciente complejidad tecnoldgica apoyada en una fuerte inversion educativa.

No obstante, persisten retos en materia de desarrollo productivo, como la falta
de encadenamientos entre las empresas multinacionales y las empresas locales, la
vulnerabilidad de ciertos sectores ante la salida de empresas multinacionales tractoras,
y el creciente peso en el valor agregado total de actividades con baja y decreciente
productividad, entre otros.

Desde el sector publico se impulsaron reformas profundas en los ochenta, pero sobre
todo en los noventa, para transitar de un modelo de industrializacion sustitutiva de
importaciones a uno basado en mercados abiertos. La institucionalidad publica se
transformo, y los programas e incentivos se ordenaron y alinearon para promover las
exportaciones y la atraccion de IED.

Los sectores en los que se creé una fuerte institucionalidad publica y en los que se
disefiaron politicas productivas de mayor alcance han sido los vinculados con la IED y
el comercio exterior. Los resultados de dicha institucionalidad y las respectivas politicas
son positivos en términos de crecimiento del comercio, atraccién de IED y el cambio en
la estructura de las exportaciones. En este sentido, se contd con un marco institucional
y con el disefio e implementacién de una politica publica explicita, a cargo de CINDE,
COMEX y PROCOMER. En sectores como los dispositivos médicos incluso se puede
hablar de politicas integrales, que han permitido una vinculacion del sector externo con
la industria nacional.

No obstante, las politicas productivas que han incentivado la IED y las exportaciones
han tenido resultados magros en materia de encadenamientos y arrastre del resto del
aparato productivo. La exitosa institucionalidad y el disefio de politicas especificas para
el sector externo no tuvieron su correlato en las politicas productivas para el resto
del aparato productivo del pais, dificultando el traslado del éxito del sector externo al
interno. Este problema se ilustra en el sector de equipo y dispositivos médicos en el cual
persisten retos significativos: la participacion de las empresas costarricenses se centra
en los eslabones menos intensivos en conocimiento de la cadena de valor (por ejemplo
hules, metales y componentes plasticos), la proveeduria por parte de empresas nacionales
se concentra en bienes indirectos (por ejemplo, empaque y etiquetado) y la presencia de
solamente una empresa que manufactura equipo original (duefia de la marca).

Esta realidad subraya que las politicas productivas y la sélida institucionalidad que las
sostiene han sido exitosas en Costa Rica, aunque concentradas en el sector externo
de la economia. Como economia pequefia y abierta, Costa Rica ha entendido bien la
importancia de insertarse en mercados globales. Ante los cambios que se han dado
en el pafs en términos de costos relativos de produccion y disponibilidad de recursos
humanos, las politicas de los principales socios comerciales (por ejemplo, la Iniciativa de
la Cuenca del Caribe) y las estrategias cambiantes de las empresas multinacionales, las
organizaciones publicas costarricenses han tenido la visién y la capacidad de entender
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estas transformaciones y han puesto en marcha diversas politicas publicas. Costa Rica
también ha entendido la importancia de la especializacién, consciente de la necesidad de
enfocar los recursos para la formacion de personal técnico y educacion superior en unos
cuantos sectores.

En los dltimos 25 afios, no ha existido una politica industrial explicita para la industria
nacional en su conjunto, ni un marco institucional adecuado que fomente la coordinacién
de acciones publicas dirigidas al fomento del desarrollo productivo. A pesar de lo anterior,
no han dejado de estar presentes algunos instrumentos, como el apoyo a las Pyme, la
promocion de la innovacién y la politica de competencia, aunque los recursos financieros
han sido escasos y los mecanismos de coordinacién ineficaces.

El apoyo a las Pyme cuenta con un nutrido grupo de instituciones y politicas publicas
que requieren de mayor coordinacion. Existen proyectos importantes en este sentido,
que reconocen la necesidad de focalizar el presupuesto publico y coordinar acciones
bajo un ente rector a nivel nacional. En materia de politicas de innovacién, se cuenta
con organismos publicos especializados (MICYTT y CONICYT), ademas de fondos e
instrumentos a cargo de otros organismos publicos como el MEIC y la banca publica.
Sin embargo, los recursos destinados a la innovacion son insuficientes y muestran que los
esfuerzos de la politica productiva se concentran en la promocién de exportaciones: el
conjunto de los presupuestos de COMEX, PROCOMER y CINDE son un 47% mayores
a los presupuestos conjuntos del MEIC, MICIT y CONICIT, entidades a cargo de la
promocién productiva interna, incluyendo la incorporacién de la ciencia, la tecnologia y
la innovacion en las actividades empresariales. Al desigual peso presupuestario se suma la
debilidad de los instrumentos publicos para a la coordinacion interinstitucionales entre
las entidades a cargo de la promocién productiva interna.

Si bien Costa Rica se ha caracterizado en el contexto internacional por seguir politicas
decididas de sustentabilidad ambiental, en el plano de la politica industrial este
elemento no ha tenido un peso significativo. Su principal esfuerzo se ha dado en dos
areas productivas: incentivos para la reforestaciéon y la consolidaciéon de una oferta
exportadora de madera; e incentivos a la IED vinculada a los beneficios de zonas francas
a las empresas que incorporen tecnologias limpias, gestion integral de desechos, ahorro
energético y gestion eficiente de aguas.

La seccion anterior presentd las recomendaciones de politica publica. La primera y més
urgente es la formulacién de una politica industrial explicita, que se articule con el Plan
nacional de desarrollo y los planes sectoriales. Esta politica deberfa contribuir a reducir
la dualidad entre el sector productivo y las instituciones publicas dirigidas al sector
exportador, y aquellos orientados a la economia nacional. Segundo, se recomienda que
la politica industrial adopte un enfoque amplio, lo que incluye instrumentos especificos
para el desarrollo productivo rural y el escalamiento de los servicios. Tercero, es necesaria
una mayor coordinacién entre los diversos organismos publicos responsables del disefio
y la ejecucion de la politica industrial, asi como la alineacion vertical de los instrumentos
(alineacion de objetivos ¢ instrumentos). Cuarto, se requieren mayores recursos
financieros cuya aplicacién tenga un impacto significativo en el sector productivo. Y
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por udltimo, se recomienda diseflar mecanismos que permitan una mayor integracion
y cooperacion regional que permita alcanzar economias a escala y sinergias con otros
paises de la region.
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VIIl. Cambio estructural y desarrollo
sostenible en Colombia

Juan Mauricio Ramirez y Laura Higuera

1. Introduccion

El crecimiento de la economia colombiana aumento sustancialmente en la ltima década. Entre
2004 y 2014 se observé un incremento promedio de 4,8% por afio, superior al que se registrd
en el conjunto de América Latina. En este perfodo el crecimiento del factor capital y trabajo
contribuyé con 3,5 puntos porcentuales al crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB), en un
petiodo en el cual la inversion presentd un dinamismo sin precedentes, pasando de 13% del PIB
en el afo 2000 a 26% en 2014. De otro lado, el crecimiento de la productividad total factorial
(PTE), 1,3% por afio en promedio, fue significativamente superior al crecimiento histérico de la
PTF de 0,7% anual de la economia colombiana en la segunda mitad del siglo XX.

Hacia el futuro es dificil esperar una mayor contribucion del crecimiento de los factores
productivos, capital y trabajo. Por un lado, para las proximas dos décadas el crecimiento
del trabajo estarfa alrededor de 2% 6 2,1% por afio incluso suponiendo una reduccion del
desempleo a niveles inferiores a 5%, muy por debajo de los niveles en los que se situaria
actualmente la tasa natural de desempleo, o la tasa de desempleo de no aceleracion de la
inflacion (NAIRU por sus siglas en inglés). Sin embargo, es dificil que la tasa de inversion
continde aumentando al ritmo en que lo ha hecho en los dltimos 10 afios. De hecho, si se
mantuviera en niveles de 30% del PIB, un hecho sin precedentes, el capital crecerfa a una
tasa de 5,5% por afio, garantizando un crecimiento del PIB de 3,5% por afio.
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De aqui la importancia de lograr aumentos de la productividad total factorial que permitan
que la economia colombiana alcance tasas de crecimiento de 5% o mas de manera sostenida,
y hacer frente, de manera exitosa, a la trampa de ingresos medios que ha afectado a muchas
economias emergentes (Sanguinetti, 2011).” Esta es, sin duda, la agenda de transformacion
productiva y de cambio estructural que requiere Colombia. Es en este contexto donde se
enmarcan las politicas de desarrollo productivo o politicas industriales y tecnologicas (PIyT)
que deben ser disefiadas e implementadas para lograr efectivamente dicha transformacion.

El estudio se divide en cuatro secciones. En la primera se describen las principales
caracteristicas de la estructura productiva del pais enfatizando su evolucién en la dltima
década. Especificamente se analizan los principales resultados en términos de dinamica
sectorial y tendencias de la productividad, exportaciones y balanza comercial. Esto se
complementa con el analisis de diferentes indicadores de diversificacién productiva y
complejidad tecnoldgica y su evolucion desde comienzos del presente siglo.

En la segunda seccion se describe la institucionalidad y principales politicas industriales
y tecnoldgicas vigentes actualmente en Colombia y se hace una descripcidn critica de los
principales programas y su alcance relativo.

En la tercera seccion se analiza la dinamica productiva del sector de cosméticos que ha
tenido un dinamismo destacado y un alto potencial de desarrollo. En particular se analiza
el desempefio de este sector como parte del Programa de Transformacién Productiva
(PTP) que es, hoy por hoy, junto con el Programa Rutas Competitivas, el programa
insignia de la politica industrial en Colombia. Especificamente se discute hasta qué punto
esta politica ha incidido en los resultados de este sector.

Finalmente en la tltima seccion se presentan las conclusiones, y el balance de las PIyT en
Colombia enfatizando en la agenda pendiente hacia el futuro.

2. Estructura productiva de la economia colombiana

2.1 Dinamica sectorial y productividad

En el cuadro VIIL.1 se muestra la estructura de la economia colombiana en términos de la
participacion de los diferentes sectores productivos desde comienzos del siglo. Se observa
la caida de los sectores transables no mineros (agropecuario e industria manufacturera),
mientras que la minerfa, que habfa reducido su participacion hacia mediados de la década
pasada, la recupera de nuevo con el booz minero energético que tuvo lugar desde finales
de la década pasada y que se reversé desde la segunda mitad de 2014.

s Dicho de otra manera, lograr hacer frente, de manera exitosa, a la trampa de ingresos medios que ha caracterizado a
muchas economias emergentes (Eichengreen, 2013).
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Cuadro VIII.1

COLOMBIA - ESTRUCTURA DEL PIB
(En porcentajes)

2000 2006 2014
Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca 8,7 8,1 6,8
Explotaciéon de minas y canteras 8,7 6,6 8,1
Industrias manufactureras 14,8 15,5 12,3
Suministro de electricidad, gas y agua 4,5 4,3 3,8
Construccion 4.8 6,4 79
Comercio, reparacion, restaurantes y hoteles 12,7 13,2 13,3
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 6,9 7.8 8,0
Esta‘bllet:lmlentos financieros, seguros, actividades inmobiliarias y 21.0 20,9 21.8
servicios a las empresas
Actividades de servicios sociales, comunales y personales 18,4 171 17,1
Subtotal Valor Agregado 100,0 100,0 100,0

Fuente: DANE y calculos propios.

De otrolado, se observa un gran crecimiento enla participacién del sector de la construccion,
tanto en vivienda como en obras civiles, y servicios, en particular los servicios privados
(comercio, transporte y servicios empresariales) que pasan de 40,6% a 43,1% del PIB.

Enelgrafico VIIL1 se muestra el crecimiento del valor agregado delos diferentes sectores entre
2002 y 2014. Se observa que durante este periodo el crecimiento estuvo fundamentalmente
impulsado por sectores no transables, especialmente construccion. Dentro de los sectores
transables solo la minerfa crecié por encima del crecimiento promedio, mientras que la
industria y la agricultura tuvieron el menor dinamismo entre todos los sectores.

Gréfico VIII1

VALOR AGREGADO SECTORIAL: TASAS MEDIAS ANUALES DE CRECIMIENTO ENTRE 2002 Y 2014
(En porcentajes)
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Fuente: Basado en DANE y calculos propios.
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LLa estructura sectorial del empleo sigue de cerca la evolucion de la estructura sectorial del
valor agregado: una pérdida en la participacion del empleo agropecuatio y manufacturero,
y un aumento en la construccion, el comercio, el transporte, pero sobre todo en los
servicios modernos y empresariales (establecimientos financieros, seguros, actividades
inmobiliarias y servicios empresariales).

Como se vera mas adelante, este es un sector que tiene una productividad por trabajador
que mas que duplica la productividad promedio de la economia, y al mismo tiempo fue
el sector con el mayor crecimiento del empleo entre 2002 y 2014. En efecto, en este
periodo el empleo en este sector aumentd 119%, mientras que en la economia en su
conjunto crecié 30%.

Cuadro VIII.2

ESTRUCTURA DEL EMPLEO

(En porcentajes)
Rama de actividad 2002 2006 2014
Agricultura, pesca, ganaderia, caza vy silvicultura 20,5 19,1 16,2
Explotacion de minas y canteras 11 1,2 1,0
Industria manufacturera 13,4 13,1 12,1
Suministro de electricidad, gas y agua 0,5 0,4 0,6
Construccion 4.7 5,1 6,1
Comercio, hoteles y restaurantes 25,4 24,6 27,2
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 6,6 7,6 8,3
Intermediacion financiera, Actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler 5,3 6,0 8,6
Servicios comunales, sociales y personales 22,3 20,8 19,8
No informa 0,1 21 0,0
Total Nacional 100,0 100,0 100,0

Fuente: DANE y calculos propios.

Gréfico VIII.2
VARIACION DE EMPLEO POR SECTOR 2002-2014
(En porcentajes)
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Fuente: DANE y calculos propios.

280




CEPAL Politicas industriales y tecnoldgicas en América Latina

La mayor parte del empleo se concentra en sectores de baja productividad relativa
como comercio, servicios sociales y agricultura. De otro lado, los sectores de mayor
productividad relativa como minerfa, o electricidad, gas y agua absorben una proporcion
muy pequefia del empleo. Las diferentes intensidades de capital y las diferencias en el
uso de capital humano, entre otros factores, explican las diferencias en los niveles de
productividad por trabajador entre los sectores productivos.

Como se indicé en la introduccién, la productividad medida tanto como productividad
total factorial (PTF) como por valor agregado por trabajador, crecié en Colombia en
los ultimos 10 afios, mas rapido que en décadas pasadas. Después de llegar a su punto
mas bajo en la década de 1990 (0,6%), entre 2003 y 2014 la tasa de crecimiento anual
promedio de la productividad por trabajador fue de 2%, sobrepasando de esta manera
el maximo histérico alcanzado en la década de 1970 (1,8%) (véase grafico VIII.3).

Grafico VIII.3

CRECIMIENTO ANUAL DE LA PRODUCTIVIDAD POR TRABAJADOR
PROMEDIO POR DECADAS

(En porcentajes)
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Fuente: Basado en DANE, DNP y calculos propios.

No obstante este progtreso, el grafico VIIL.4 muestra que el crecimiento del Indice
de Productividad (1990=100) ha sido claramente menor en Colombia que en paises
miembros de la OCDE. Ademas, este crecimiento también ha sido menor que el
promedio de América Latina.
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Gréfico VIIl.4
INDICE DE PRODUCTIVIDAD, 1990=100
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Fuente: OECD, OECD Colombia Economic Survey 2013.
@ La mitad mas baja de los paises de la OCDE representa los 10 paises de la OCDE con el menor PIB per capita en 1990. Ellos
son Chile, Republica Checa, Estonia, Hungria, Corea, México, Polonia, Eslovaquia, Eslovenia y Turquia.

A nivel sectorial el crecimiento de la productividad (valor agregado por trabajador) ha
estado liderado por la construccion y la minerfa, con tasas promedio de 3,6% y 2,7%
por aflo, respectivamente. Una parte importante de las ganancias en productividad se
deben a la relocalizacion del trabajo. De hecho, como se observa en el grafico VIIL5
entre 2002 y 2014 la relocalizacion del empleo contribuy6 con el 35% del crecimiento
del valor agregado por trabajador, més de lo que lo ha hecho cualquiera de los sectores
de manera individual®.

Gréfico VIILS
CONTRIBUCION AL CRECIMIENTO DEL VALOR AGREGADO POR TRABAJADOR 2002-2014

(En porcentajes)
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Fuente: DANE y calculos propios.

o4 La contribucion de la relocalizacién del trabajo (REL) se calcula como:Donde es el crecimiento del valor agregado total
durante el periodo, es el crecimiento del valor agregado del sector i, y es la participacién del valor agregado del sector i
en el valor agregado total al inicio del periodo.
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2.2 Exportaciones y balanza comercial

El boom minero energético se reflejé en una dependencia creciente del petréleo y de la
minerfa en la economia colombiana y en un aumento de la participacién de estos sectores
en las exportaciones (véase grafico VIIL.G)™.

Grafico VIILG
PARTICIPACION EN EXPORTACIONES TOTALES

(En porcentajes)
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Fuente: Ministerio de Comercio, Industria y Turismo.

En el grafico VIIL.7 se muestra otra caracteristica del desempeflo exportador de
Colombia y es que al compararse con otras economias de la region, su dinamismo en lo
que va corrido del siglo (medido como porcentaje de las exportaciones del afio 2000) fue
inferior a los otros paises, con la excepciéon de Argentina. Sélo desde comienzos de la
presente década las exportaciones colombianas repuntan significativamente con respecto
a las de los otros paises principalmente por el aumento de las exportaciones petroleras.

Se puede decir que Colombia fue el tnico pais de la regién que no aprovecho el boom
de precios de los bienes agricolas para transformatlo en mayores oportunidades en los
mercados internacionales. Mientras que Colombia apenas duplicé las exportaciones de
este sector entre los afios 2000 y 2012, Brasil las multiplic6 por seis y Chile las triplicd
durante el mismo periodo.

% Esta evolucion se observa tanto para las exportaciones en délares, como en cantidades, en las cuales el sector minero
tuvo un incremento notable a partir de 2007.
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Gréfico VIIL7 ) )

INDICE DE EXPORTACIONES DE COLOMBIAY PAISES DE LA REGION (2000=100)
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Fuente: Basado en UNCTAD. International Trade STATS. Calculos propios.

Aunque el pobre desempefio de las exportaciones diferentes a las minero-energéticas
pudo estar en parte explicado por la tendencia sistematica a la apreciacion del tipo de
cambio real (en un efecto tipo enfermedad holandesa), en el grafico VIIL8 se puede
observar que Brasil presenté una revaluacion cambiaria aun mayor, pero su desempefio
exportador fue mucho mejor que el colombiano. Desde mediados de 2014 la apreciacion
se revertié radicalmente a mediados del 2014 y el Indice de tasa de cambio real ha
aumentado a un mayor ritmo que en paises como Chile o Peru.

Gréfico VIIL.8
INDICE DE TASA DE CAMBIO REAL (PROMEDIO 2004=100)
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Fuente: Bancos centrales de cada pais, elaboracion propia.

En términos de la balanza comercial, se puede decir que el superavit de la balanza
comercial minero-energética ha financiado el creciente déficit comercial manufacturero,
al tiempo con una balanza comercial agropecuaria cercana al equilibrio (véase grafico
VIILY). Para 2013 y 2014 el déficit de la balanza comercial manufacturera superé los 40
mil millones de ddlares, sin precedentes en lo corrido del siglo.

284



CEPAL Politicas industriales y tecnoldgicas en América Latina

Gréafico VIII.9
BALANZA COMERCIAL POR SECTORES
(En millones de délares FOB)
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Fuente: DANE, Calculos propios.

*incluye ganaderia, caza y silvicultura.

Nota: La balanza comercial es calculada de acuerdo a la clasificacion CIIU Rev. 3 y usando un factor de conversién anual para las
importaciones en ddlares CIF.

2.3 Diversificacion y complejidad productiva

En esta seccion se presentan diferentes indicadores que miden el grado de diversificacion
y complejidad tecnoldgica del aparato productivo colombiano y de sus exportaciones.

En el grafico VIII.10 se muestra la participacion de las exportaciones segiin su composicion
tecnolégica de acuerdo alas categorfas desarrolladas por Lall (2000). De forma no exhaustiva,
las categorfas abarcan los siguientes elementos™: a) productos primarios (frutas frescas,
arroz, café, madera, carbon, petréleo crudo y gas); b) basados en recursos (frutas y carnes
preparadas, bebidas, productos de madera, aceites, productos de petréleo/caucho, cemento
y vidrio); ¢) tecnologfa baja (telas, ropa, calzado, ceramica, muebles, juguetes, joyeria y
partes y estructuras metdlicas simples); d) tecnologia media (vehiculos, motocicletas, fibras
sintéticas, quimicos, pinturas, fertilizantes, plasticos, motores y maquinaria industrial);
e) tecnologfa alta (equipo de procesamiento de datos, telecomunicaciones, televisores,
transistores, turbinas, farmacéuticos, productos acroespaciales y cimaras).

Los resultados muestran el gran aumento de las exportaciones de productos primarios
principalmente desde mediados de la década pasada, y la pérdida de participacion de las
exportaciones de tecnologia baja y media que a principios de siglo representaban el 30%
de las exportaciones totales, y para 2014 se habian reducido al 10%.

% Para informacién mas detallada referirse a (Lall, 2000).
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Grafico VIII.10
EXPORTACIONES COLOMBIANAS POR CLASIFICACION TECNOLOGICA
(En porcentajes)
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Fuente: World Bank. World Integrated Trade Solution WITS datos espejo usando nomenclatura SITC Rev3. Clasificacion tecnoldgica
propuesta en (Lall, 2000). Célculos propios.

Otro indicador de sofisticacion de las exportaciones de un pais es el desarrollado por
(Hausmann, R., Klinger, B. 2008) y que se denomina EXPY. Este indicador es un promedio
ponderado del grado de sofisticacién de los productos exportados por un pais. Este grado de
sofisticacion, a su vez, es aproximado por la vatiable PRODY y se calcula como el promedio
ponderado del PIB per capita de los paises que exportan dicho bien, donde los factores de
ponderacion corresponden a la participacion de cada pafs en las exportaciones globales del
producto. EI EXPY se calcula a nivel pais sumando todos los valores de PRODY de los bienes
exportados por un pais, ponderados por el peso del producto en las exportaciones totales.

Grafico VIII.11
EVOLUCION DEL INDICE DE SOFISTICACION DE EXPORTACIONES EXPY
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Fuente: World Bank. World Integrated Trade Solution WITS datos espejo usando nomenclatura HS92 & World development Indicators WDI.
Célculos propios.
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En el grafico VIIL.11 se muestra la evolucién del indicador de sofisticacion de las
exportaciones en lo corrido del siglo para Colombia y un conjunto de paises de referencia
(Brasil, Chile, Ecuador y Pert). En todos los casos se observa la falta de “progreso” de
las canastas exportadoras de estos paises en términos de grado de sofisticacion. Incluso
en algunos casos hay un claro retroceso como ocurre con Brasil y Perti que presentaban
canastas exportadoras mas sofisticadas a principios de siglo.

En el cuadro VIIL.3 se desagrega la informacién que condensa el indicador EXPY, e
ilustra el valor de PRODY, es decir, el PIB per capita promedio ponderado de los paises
que producen los principales productos exportados por Colombia. Para este ejercicio se
escogieron las cinco mayores exportaciones mineras y las 10 mayores exportaciones no
mineras. Frente a cada uno de los productos se sefiala el valor exportado promedio entre
2010y 2014 (en millones de ddlares) y el correspondiente valor de PRODY.

Cuadro VIII.3
NIVEL DE SOFISTICACION DE LOS PRODUCTOS MAS EXPORTADOS (PROMEDIO 2010-2014)

Valor . .
HS6 Producto (Millones de ddlares) Porcentaje Délares

Productos extractivos

270900 Aceites de petréleo, crudo 23 600 41.8 20 201
270112 Carbdn Bituminoso 4902 8.7 23819
710812 Otras formas de oro en bruto 2038 3.6 10 286
271019 Ofros aceites de residuos de petréleo 1990 3.5 24 035
270119  Otro carbdn 1811 3.2 11 848

Productos no-extractivos

90111 Café sin tostar/descafeinar 2262 4,0 2765
80300  Bananas y platanos 1735 3,1 9879
60310  Flores y bulbos frescos 1127 2,0 6 460
170199 Otra sucrosa pura de cafia 398 0,7 14 585
870323 Otros vehiculos con capacidad entre 1500 y 3000 CC 350 0,6 28 824
300490 Otros medicamentos 341 0,6 28 781
390410 Cloruro de polivinilo no mezclado 307 0,5 27 822
210111 Extractos, esencias y concentrados de café 275 0,5 13 906
380820 Fungicidas 237 0,4 23771
170490 Otra confiteria excluyendo goma de mascar 233 0,4 19 606

Fuente: World Bank. World Integrated Trade Solution WITS datos espejo usando nomenclatura HS02 & World Development Indicators WDI. Calculos propios.

Se diferencia asimismo entre productos exportados extractivos y no extractivos. El
segmento extractivo incluye productos minerales (capitulos HS 25, 26 y 27), metales y
piedras preciosas (capitulo 71), y Ferroniquel.
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Varios hechos emergen de estos calculos:

En primer lugar, es claro que el PIB per capita promedio de los paises exportadores de
los principales productos extractivos exportados por Colombia es relativamente alto: esta
entre 11 mil y 24 mil ddlares. Aunque esta medida indicarfa una sofisticacion relativamente
alta, su grado de complejidad es relativamente bajo como se verd més adelante””.

De otro lado, entre las principales exportaciones no extractivas sobresalen productos
con un bajo grado de sofisticacion relativa, medida ésta por el PIB per capita promedio
de los paises que exportan dichos bienes. Es el caso de café y flores. Al mismo tiempo,
Colombia exporta un conjunto de productos no extractivos que tienen un grado de
sofisticacion relativamente alto, especificamente vehiculos, medicamentos y productos
quimicos. El ingreso promedio de los paises que exportan dichos bienes estd entre 23
mil y 28 mil ddlares.

Un indicador de diversificacion exportadora, en el sentido de dispersion del valor de
las exportaciones en productos, es el indice Herfindahl-Hirschman. Un pais cuyas
exportaciones se concentran en muy pocos productos tendrd un indice HH cercano
a uno. Su evolucién en el tiempo por lo tanto, puede ser usada para estimar la
diversificacién (o concentracion) de la canasta exportadora del pafs. El grafico VIIL12
muestra la evolucion del Indice de Herfindahl-Hirschman para Colombia entre 2002 y
2014. El resultado ratifica lo que ha sido sefialado en otras partes de este documento
y es la creciente dependencia de las exportaciones colombianas de pocos productos
concentrados principalmente en hidrocarburos.

Gréfico VIIL.12
EVOLUCION INDICE HERFINDAHL-HIRSCHMAN EN COLOMBIA
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Fuente: World Bank. World Integrated Trade Solution WITS datos espejo usando nomenclatura HS02. Calculos propios.

o7 El grado de complejidad de un producto en el analisis de (Hausmann, R., Hidalgo, C. 2011) se refiere a su grado de
diversidad (definido como el nimero de productos a los cuales estd “conectado” un pais que produce dicho producto),
y a su grado de ubicuidad (definido como el nimero de paises que producen un determinado producto). Un bien de alta
complejidad es uno con alta diversidad y baja ubicuidad.
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Como resultado de lo anterior, la estructura exportadora colombiana en 2014 muestra
un grado de concentracién en términos del valor de las exportaciones en productos
bastante mas alta que la de otros paises de la region con la excepcion de Ecuador (véase
grafico VIIL.13). En particular, las exportaciones colombianas son menos diversificadas
(mas concentradas en pocos productos) que las exportaciones de Brasil, Argentina,
Pert o Chile.

Grafico VIII.13
COMPARACION INDICE HERFINDAHL-HIRSCHMAN DE LAS EXPORTACIONES POR PAIS (2014)
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Fuente: World Bank. World Integrated Trade Solution WITS datos espejo usando nomenclatura HS02. Calculos propios.

Al retroceso en términos de desarrollo productivo que ha experimentado Colombia a raiz
del boom minero energético, conviene agregar una consideracion sobre su sostenibilidad
macroeconémica: la abrupta caida en los precios del petréleo desde mediados de 2014
ha implicado un incremento en el déficit en cuenta corriente de -5.2% a -6.6% en 2015, y
también ha generado mayores presiones por la disminucion en cerca de 20.3 mil millones
de pesos en ingresos para el Gobierno Central entre 2013 y 20106, por menores utilidades
de Ecopetrol y menores impuestos pagados por las empresas del sector de hidrocarburos
(menor renta petrolera).

Todo lo anterior se ha reflejado en una desaceleracion econémica de 4,9% en 2013
a 3,0% en 2015 (que fue, sin embargo, una de las tasas de crecimiento mas altas en
América Latina y en una acelerada depreciacién del peso de 70% en un periodo de 18
meses, entre mediados de 2014 y finales de 2015.

Dos conclusiones emergen de estas cifras:

Primero, un patrén de crecimiento econémico basado en commodities que no generan
una transformacion productiva a través de procesos de incremento del valor agregado
(potencialmente vinculados a la transformacion de dichos commodities) es un proceso de
crecimiento altamente vulnerable y por ello mismo no es sostenible en el largo plazo,
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incluso resolviendo problemas de economia politica que suelen presentarse de manera
exacerbada en los ciclos de este tipo de productos.

En segundo lugar, el aumento en el tipo de cambio real, reconfigura, al menos
parcialmente, las condiciones para una reasignacion de recursos en la economia a favor
de sectores transables no extractivos (agroindustrial y manufacturero) que permiten
retomar potencialmente la senda de una transformacién productiva. Esto, sin embargo,
requiere de la aplicacién de politicas industriales y tecnolégicas que resuelvan fallas de
coordinacién y problemas de provision de bienes publicos que afectan adversamente las
posibilidades de dicha transformacion.

3. Institucionalidad de las PlyT en Colombia

Colombia ha recorrido un interesante camino en la construccién y desarrollo de un marco
normativo-institucional para las politicas de productividad, competitividad e innovacion.
Estos esfuerzos han dado lugar al actual “Sistema Nacional de Competitividad e
Innovacion (SNCel)”, que busca generar una nueva dindmica entre las instancias
publicas y privadas para el mejoramiento de las politicas industriales y tecnoldgicas”™
(véase diagrama VIIL1).

El detonante del proceso de construccion de las politicas de transformacién productiva
y de CTI fue la denominada “Agenda Interna”. Este fue un proceso de construccién
participativa frente a los retos que planteaba un Tratado de Libre Comercio (TLC) con
los Estados Unidos cuya negociacioén habia iniciado en 2004.

La agenda interna busco identificar desde las propias regiones y con la participacion de
los actores locales publicos y privados las principales estrategias regionales y sectoriales
requeridas para mejorar la competitividad y la capacidad del pais para aumentar los
beneficios potenciales del TLC y reducir sus costos. La identificacion de dichas estrategias
constituyd un insumo que, en buena medida, fue incorporado en los Planes Nacionales
de Desarrollo de 2006 y de 2010.

Al mismo tiempo, hubo una importante innovacién institucional fundamental para
fortalecer politicamente el proceso como fue la creaciéon de la Alta Consejeria
Presidencial para la Competitividad que implicé la conformacién de un
liderazgo a nivel presidencial. Al mismo tiempo, se estructura el Sistema Nacional de
Competitividad compuesto por una comision intersectorial (Comision Nacional de
Competitividad, CNC) como mecanismo de coordinacion al interior del Gobierno
Nacional, y de una estructura territorial representada en las Comisiones Regionales
de Competitividad (CRC).

% “Sistema Administrativo Nacional de Competitividad e Innovacién. (2015). http://www.colombiacompetitiva.gov.co/sncei/
Paginas/comite-ejecutivo.aspx”
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Las Comisiones Regionales de Competitividad, creadas en 2008, estan conformadas
por los gobiernos locales (en cabeza de las Secretarfas de Planeacion departamentales y
municipales), el sector productivo representado en las Camaras de Comercio, gremios
de la produccion, universidades y otros actores locales. Se debe resaltar la importancia
de las CRC como interlocutor del Gobierno Nacional en temas de competitividad y
desarrollo productivo. Las CRC tienen la responsabilidad de formular los Planes
Regionales de Competitividad, y de crear espacios para “desarrollar alianzas publico-
privadas con el fin de mover las fallas de mercado que restringen el desarrollo de la
estrategia de productividad y competitividad de cada region” (Nupia, 2014)”. Los
Planes Regionales de Competitividad sirven como insumos para la formulacion de las
politicas nacionales de competitividad, y de los Planes de Desarrollo Departamentales.

Digrama VIII.1
EVOLUCION DE LA POLITICA DE TRANSFORMACION PRODUCTIVA
Y DE CTI EN COLOMBIA, 2004-2016

2004-2005 m 2007-2008 2009-2010 m 2012-2016

“Agenda interna”: “Agenda interna”: Insumos de la Agenda Interna incluidos en: Reforma a las Unificacién del Sistema
+D idlogo con actores: +4700 estrategias *Plan de Desarrollo regalias de Competitividad y CTI
i 2006-10y 2010-14
v .
96 foros \gablig;?:lgr:oi:c;?es *Planes de Desarrollo Locales iNNpulsaC olombia Conpes de CTI
v'1.638 reuniones con 9 (p réximo)
37 mil asistentes
. Creacién de la Alta Ley de CTI Conpes Politica Nal. de
151 workshops Consejeria Presidenci Fortalecimiento de Colcienci ividad y Conpes Politica Nal de
“P lan de Accién: 4000 para la Competitividad Competitividad Desarrollo Productivo
estrategias regionales (p roximo )
and 700 estrategias . i e
sectoriales 9 Slstema'Nac|or{al de C'“F"’“'de' Programa de Transformacién Productiva
Competitividad: Consejo Privado Administrado por Bancoldex desde 2011
Nacional y 32 de Competitividad -20 sectores-
Comisiones Regionales
de Competitividad (CRC) Politicas de CTI Proceso ingreso

Conpes de biocombustibles, capital intelectual, OCDE

Formacion de capital humano y biotecnologia Comité de Politica
Cientifica y Tecnolégica

Fuente: Consejo Privado de Competitividad y elaboracion propia.

Otra innovacién institucional de gran importancia para favorecer la continuidad
del proceso fue la creacién en 2006 del Consejo Privado de Competitividad
y su participacion directa, junto con la Confederacion Colombiana de Camaras de
Comercio (Confecamaras) en la Comision Nacional de Competitividad, y en particular
en el “centro de Gobierno” del Sistema como es el Comité Ejecutivo de la Comisién
Nacional de Competitividad.

El Comité Ejecutivo esti conformado, ademais de estas dos entidades como
representantes del Sector Privado, por el Alto Consejero para la Competitividad, el
Ministro de Comercio, Industria y Turismo, el Director del Departamento Nacional
de Planeacién, y el Director del Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia
¢ Innovacién (Colciencias). Como se ha sefialado, este Comité opera como “centro
de gobierno” de la politica de competitividad e innovacién, y en la practica, como

% Citado por (DNP, 2015a)
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secretarfa técnica del SNCel. Como tal, es responsable de coordinar la formulacién
de las politicas de competitividad e innovacién, de monitorear periédicamente los
indicadores de competitividad del pafs y de presentar al Presidente y al Consejo de
Ministros periédicamente los resultados del pafs en los diferentes indicadores de
competitividad e innovacién ylos avances enla ejecucion de la agenda de competitividad
e innovacion.

Diagrama VIII.2
ORGANIGRAMA DEL SISTEMA ADMINISTRATIVO NACIONAL
DE COMPETITIVIDAD E INNOVACION

EL SISTEMA ADMINISTRATIVO NACIONAL DE COMPETITIVIDAD E INNOVACION (SNCel)

COMITE TECNICO MIXTO DE INNOVACION
(13 Entidades: 77% publico-23% privado)

COMITE TECNICO MIXTO DE LA PDP
(10 Entidades: 70% publico-30% privado)

COMITE PROGRAMATICO DE LOGISTICA
(16 Entidades: 85% publico-15% privado)

COMITE TECNICO MIXTO DE MEJORA NORMATIVA
(3 Entidades: 100% publico)

COMITE TECNICO MIXTO DE ANTI CONTRABANDO
(14 Entidades: 30% publico-70% privado)

COMITE TECNICO MIXTO DE FORMALIZACION LABORAL Y EMPRESARIAL
(24 Entidades: 25% publico-75% privado)

Institucionalidad que hace las recomendaciones de estrategia y toma las decisiones de politica

COMITE TECNICO MIXTO DE CAPITAL HUMANO
(10 Entidades: 50% publico-50% privado)

-
COMISIONES REGIONALES DE COMPETITIVIDAD (20% publico-80% sociedad civil)

Gobernacion Departamental Alcaldias Municipales m
Representantes/Diputados/Concejal CDTs y CRPs Sector Laboral

Fuente: Sistema Administrativo Nacional de Competitividad e Innovacién. Elaboracion propia.
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El Comité Ejecutivo también esta facultado para crear comités temdticos o Comités
Técnicos Mixtos de alto nivel, y de caracter publico-privado, especializados en los temas
de la agenda de competitividad e innovacién. Estos comités, de nivel viceministerial,
concentran a las entidades de las que depende la solucién a problemas especificos
asociados con la ejecucién de la politica de competitividad e innovacién. Entre estos,
estan, por ejemplo, los de innovacion, politica de desarrollo productivo, logistica, mejoras
normativas, temas anti-contrabando, formalizaciéon laboral y empresarial y capital
humano. De estos comités técnicos existentes, dos guardan una estrecha relacién con las
PIyT en Colombia: el Comité Técnico Mixto de Politicas de Desarrollo Productivo y el
Comité Técnico Mixto de Innovacion.

Comité Técnico Mixto de Politicas de Desarrollo Productivo:

Este comité fue creado con la finalidad de coordinar esfuerzos publico - privados para
aumentar la productividad, diversificar y mejorar la sofisticacién del aparato productivo
colombiano y buscar una transformaciéon productiva efectiva para contrarrestar la
dependencia de bienes basicos y en particular del petréleo.

El comité estd compuesto, en la parte publica, por los mismos ministerios que
hacen parte del Comité Técnico Mixto de Innovacién, con la adicién interesante del
Ministerio de Defensa, sector que ha tenido un papel destacado en la agenda de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (CTT) a través de los acuerdos de cooperacion industrial y social
relacionados con adquisiciones en materia de defensa (DNP, 2008) y (Pacheco, 2014).
En la parte del sector privado estd, de nuevo, el Consejo Privado de Competitividad
(CPC) y Confecamaras, con la presencia de la Asociacion Nacional de Empresarios de
Colombia (ANDI)!"™.

Dentro de los lineamientos de la politica de desarrollo productivo que fue recientemente
aprobada (Conpes, 2016a), este comité sera el responsable de evaluar, con base en
criterios de efectividad y analisis costo-beneficio cudles de los actuales instrumentos de
la politica de transformacién productiva deben mantenerse o modificarse, y en cudles de
ellos debe existir cofinanciacion de la Nacion.

Comité Técnico Mixto de Innovacion:

Su objetivo es articular y coordinar las politicas, programas, instrumentos y asignacion
de recursos financieros destinados a la ciencia, la tecnologia y la innovacién y evaluar
los instrumentos que se definan en el marco de la politica de CTL. En términos de la
institucionalidad publica este comité estd compuesto, ademads de los ministerios econémicos,
por las entidades que tienen un papel mas directo en las politicas de innovacion: Colciencias,
el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), Bancoldex (banco de desarrollo empresarial
colombiano), iNNpulsa (entidad encargada de apoyar y promover iniciativas de negocio
que puedan crecer de manera rapida, rentable y sostenida) y Corpoica, que lidera la

100 La ANDI es un miembro invitado del CPC.
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investigacion y la transferencia de tecnologia en el sector agropecuario. También incluye a
PROCOLOMBIA, entidad encargada de promover el turismo, la inversion extranjera, las
exportaciones no minero energético y la imagen del pais.

A nivel del sector privado hacen parte del Comité Técnico Mixto de Innovacion, las
mismas entidades que representan al sector privado en el SNCel: Confecamaras y el
Consejo Privado de Competitividad (CPC).

3.1 Politicas Industriales y Tecnolégicas (PlyT) en Colombia

Las actuales PIyT en Colombia parten del Conpes 3297 de 2004 que contiene la “Agenda
interna para la productividad y la competitividad”, que, como se sefial6, buscaba preparar
al aparato productivo colombiano frente a los desafios de los tratados de libre comercio,
en particular con Estados Unidos.

El desarrollo de la politica de competitividad y productividad siguié desde entonces
una orientacion enfocada principalmente en la aplicacion de politicas transversales para
mejorar la productividad de las actividades econémicas. Los componentes basicos de
dicha politica estan contenidos en el (Conpes, 2008). Este Conpes contiene planes de
accion en formalizacion laboral y empresarial, CT1, educacion y competencias laborales,
infraestructura de transporte y logistica, TIC, simplificacion tributaria, y profundizacion
financiera, entre otros.

El cuadro VIIL4 ilustra, con algunos ejemplos, los principales instrumentos de
intervencién distinguiendo entre provision de bienes publicos e intervenciones de
mercado, y entre intervenciones horizontales y verticales. Se puede afirmar que la mayor
parte de las acciones contempladas en el (Conpes, 2008) se concentran en la provision
de bienes publicos a través de intervenciones horizontales.

Cuadro VIIl.4
EJEMPLOS DE POLITICAS SEGUN LOS INSTRUMENTOS DE INTERVENCION
Intervencion horizontal Intervencion vertical
Insumos Reducir los costos de transaccién para abrir ~ Seleccion de sectores priorizados
publicos una empresa. Control fitosanitario para frutas y hortalizas
Asegurar respeto a derechos de propiedad.  Ley de propiedad intelectual para el sector
Mejorar pertinencia de la educacion de biotecnologia
Intervenciones  Subsidios a I1+D Apoyo a sectores priorizados
de mercado Subsidios a la inversién en maquinaria y Resolver problemas de coordinacion:
equipo Subsidios a hoteles y aeropuerto en un

Estimulos tributarios para atraccién de IED  desarrollo turistico
Subsidios para capacitacién laboral

Fuente: Adaptado de (Crespi, G., Fernandez-Arias, E., Stein, E. Editores 2014).
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Este Conpes sin embargo, también incluye, aunque de manera todavia exploratoria, un
conjunto de acciones dirigidas al desarrollo de sectores de clase mundial, principalmente
a través de la formulacion de planes de negocios para sectores especificos (intervenciones
verticales). En el momento de la promulgacion del Conpes los sectores aun no habian
sido seleccionados y el trabajo posterior consistié en el disefio de una metodologia de
seleccion de sectores y de mecanismos de coordinacion en didlogo directo y con la
participacion del sector privado. El desarrollo de esta politica se concretd en el Programa
de Transformacién Productiva, creado en 2008 y redisefiado institucionalmente en 2011
(véase recuadro: El Programa de Transformacion Productiva).

La politica de CTI tuvo otros desarrollos posteriores como la Ley 1286 de 2009 que
fortaleci6 el rol de Colciencias como rector de las politicas de CTT en el pais con voz
y voto en el Conpes, y creé el Fondo Nacional de Financiamiento para la Ciencia, la
Tecnologia y la Innovacién. Asi mismo se crearon los Consejos Departamentales de CTI
que tuvieron a su cargo la elaboracion de los planes departamentales de CTT 2012-2013.
También se debe mencionar el (Conpes, 2009) cuyo objetivo central era “incrementar
la capacidad del pais en identificar, producir, difundir, usar e integrar el conocimiento
cientifico y tecnolégico, con el proposito de mejorar la competitividad, y contribuir a la
transformacion productiva del pais”.

Otro cambio importante en términos de recursos para actividades de CTT fue la
creacion del Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién con un 10% de los recursos
del Sistema General de Regalias. Aunque la intencién fue que las regalias provenientes
de la explotaciéon de los recursos naturales contribuyeran al desarrollo tecnolégico y
productivo del pais, la forma como se llevo a cabo la distribucién de recursos entre los
departamentos sigui6 una légica igualitaria (e incluso sesgada hacia los departamentos
con mayores niveles de pobreza), que es dificilmente compatible con las dindmicas
de la innovaciéon y el desarrollo tecnolégico, el cual tiende a agruparse en clisters
de innovacién presentes en relativamente pocos territorios, como lo muestra la
experiencia internacional'’’.

Finalmente, se debe mencionar la creaciéon de iNNpulsa en 2012 para apoyar
emprendimientos de alto impacto, definidos como aquellos que pueden generar
crecimiento rapido, rentable y sostenido. Uno de los programas importantes de de
iNNpulsa ha sido el de Rutas Competitivas a través del cual se apoya el desarrollo
de 36 iniciativas c/ister en 16 departamentos. Como lo sefiala el (Consejo Privado de
Competitividad, 2014), este programa ha contribuido a generar un boon de iniciativas
clister en las regiones que representan un importante esfuerzo “de abajo hacia arriba”,
que lo diferencia de otros esfuerzos mas desde la 6rbita nacional como el Programa de
Desarrollo Productivo.

101 Esto no implica que las agendas de investigacion e innovacion no puedan ser incluyentes desde el punto de las necesidades
de desarrollo productivo de las regiones.
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Un mapeo de instrumentos que presenta el (Conpes, 2016b) con los principales
lineamientos de la politica de CTI (muestra que entre 2010 y 2014 se utilizaron 134
instrumentos en CT1,1a mayor parte de ellos en cabeza del gobierno nacional. Se apoyaron
un total de 8.672 proyectos, cerca de un 40% de los cuales correspondié a proyectos
de emprendimiento y capital semilla, 44% en proyectos de investigacién, desarrollo
tecnologico e innovacion, y el 12% en proyectos de fortalecimiento empresarial y otros.
La inversién publica movilizada por estos instrumentos durante los cuatro afios fue de
cerca de 4 mil millones de ddlares), incluyendo 360 millones de ddlares provenientes de

recursos de regalias.

Recuadro VIII.1
EL PROGRAMA DE TRANSFORMACION PRODUCTIVA (PTP)

Uno de los instrumentos de politica sectorial que se han desarrollado en Colombia en el marco
del Sistema Nacional de Innovacion y Competitividad que vale la pena destacar es el Programa
de Transformacion Productiva (PTP). Este es un programa novedoso frente a la tradiciéon de las
PlyT que se han implementado desde las reformas aperturistas de los 90s, y opera con base en
una institucionalidad publico-privada que tampoco es comun dentro de los arreglos institucionales
de las PlyT practicadas en el pais.

Este Programa representa la expresion mas concreta de lo que ha sido la Politica Industrial en
Colombia. Si bien, en el pais se han expedido diferentes documentos de politica orientados
a impulsar sectores y actividades productivas, bajo el supuesto de que el pais requiere una
transformacién productiva, el Documento Conpes 3678 de 2010 “Politica de Transformacion
Productiva: Un modelo de desarrollo sectorial para Colombia”, condensa las propuestas para
el desarrollo de sectores de clase mundial. En este documento se establecieron lineamientos
para trabajar conjuntamente sector publico y privado en temas de recursos humanos, marco
normativo, y fortalecimiento y promocién de la industria.

Institucionalmente el PTP ha venido funcionando como un patrimonio auténomo dentro de
Bancoldex, el banco de desarrollo empresarial colombiano, y ha involucrado a otras entidades
como el Sena, Colciencias y otros ministerios.

Al dia de hoy el programa ha vinculado a 20 sectores de la economia colombiana:

Sectores Servicios: BPO&O, Software y Tl, Energia Eléctrica (Bienes y Servicios Conexos),
Turismo de Salud, Turismo de Bienestar, Turismo de Naturaleza.

Sectores Manufactureros: Cosmeéticos y Aseo, Editorial e Industria de la Comunicacién Grafica,
Autopartes y Vehiculos, Textil y Confecciones, Cuero, Calzado y Marroquineria, Metalmecanico,
Siderurgico, Astilleros.

Sectores Agroindustria: Acuicola, Carne Bovina, Lacteo, Palma, Aceites, Grasas Vegetales y
Biocombustibles, Chocolateria, Confiteria y Materias Primas y Hortofruticola.

En términos de resultados, las exportaciones de los sectores PTP de servicios se han
incrementado de 394 millones de délares en 2010 a 940,5 millones de délares en 2013, con
una expansién promedio anual del 33,6% en el periodo. Las exportaciones de bienes de los
sectores PTP alcanzaron en 2013 los 6.895,5 millones de dodlares y representaron el 42,1% de
las exportaciones no minero energéticas del pais. El crecimiento promedio anual en el periodo
2010-2013 alcanzé el 7,3%

Fuente: Elaboracién propia.

De otro lado, los apoyos estatales se han dirigido principalmente al financiamiento de
los negocios existentes como se ilustra en el cuadro VIIL5 tomada del (Conpes, 2016b):
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por cada 100 pesos de recursos publicos, 57 se dirigian a fortalecer negocios existentes,
44% de ellos para asistencia técnica y 56% para mejoramiento y consolidacion de la
innovacion. Los recursos para nuevas empresas o lineas de negocios solo constituyen el
25% del total. Ademas, en general los instrumentos mapeados requerian que las empresas
tuvieran un periodo de conformacién de al menos tres afios.

El Gobierno Nacional presenté recientemente la politica de desarrollo productivo (DNP,
2015a) y ha circulado el documento, aun en discusion, con los lineamientos de la politica
de Ciencia, Tecnologia ¢ Innovacion (DNP, 2015b). El objetivo de ambas politicas es ...
aumentar la productividad y la sofisticacion del aparato productivo colombiano a través de
instrumentos que apunten a resolver fallas de mercado o de gobierno a nivel de la unidad
productiva, de los factores de produccién o del entorno competitivo” (DNP, 2015a).

Cuadro VIII.5 )
APOYO PUBLICO A LA INNOVACION Y EL EMPRENDIMIENTO, 2010-2014
(En pesos colombianos)

De cada $100 de financiamiento publico

Orientacion  Fortalecer los negocios existentes 57 44% asistencia técnica y 56% mejoramiento
Estratégica y consolidacion de la innovacion

Crear nuevas lineas o modelos de 25 63% tradicional y 37% innovadores

negocio

Investigacién y desarrollo como insumo 18 30% de infraestructura CyT y 70% proyectos

para la innovacion de investigacion
Marco de Capacidades y proyectos 89 Dirigidos al interior de la empresa
Accion Insumos y servicios de apoyo 11 Dirigidos a fortalecer el SNCCTI

Fuente: Basado en (Conpes, 2016b).

Ambos documentos de politica parten de un marco conceptual comun en el cual los
determinantes de la productividad se pueden definir en estos tres niveles (véase diagrama VIIL.3).

A nivelde la unidad productivalos temas relevantes sonlos de innovacion y emprendimiento,
y de transferencia de conocimiento y tecnologfa. A nivel de los factores productivos resaltan
los temas de financiamiento y capital humano. En las condiciones del entorno se enfatiza
en temas como encadenamientos productivos, calidad y acceso a mercados externos.

La concepcién de politica privilegia la provision de bienes publicos sectoriales o
intervenciones de mercado transversales (véase cuadro VIIL4) “puesto que generan
menores distorsiones de mercado” (DNP, 2015a). En el caso de instrumentos sectoriales,
la PDP establece criterios de priorizacion de instrumentos y focalizaciéon de apuestas
productivas, con base en la existencia de ventajas comparativas.
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Diagrama VII1.3
DETERMINANTES DE LA PRODUCTIVIDAD

Unidad
productiva

Fuente: (DNP, Documento Conpes: Politica Nacional de Desarrollo Productivo, 2015a).

a) Unidad productiva

A diferencia de otras politicas anteriores (DNP, 2008), la nueva politica de desarrollo
productivo (PDP) hace explicita la necesidad de definir intervenciones sobre la unidad
productiva y no solamente sobre las condiciones competitivas o la provisién de bienes
publicos transversales o sectoriales.

Dentro de la estrategia de Transferencia de Conocimiento y Tecnologia la PDP
incluye un Programa para el Escalamiento de la Productividad, que brinda asistencia
técnica en capacidades gerenciales y tecnoldgicas a nivel de empresa a partir de un
diagnéstico de las capacidades gerenciales y de la tecnologia de la empresa y de la
implementacién de un plan de mejora y de asesoria para la adaptacién y absorcién
de conocimiento y tecnologia.

Para el disefio de esta politica se tuvo en cuenta un Programa Piloto de Extension
Tecnologica para mejorar la calidad de la gerencia en PYME liderado por el Servicio
Nacional de Aprendizaje (SENA) y el Centro Nacional de Productividad (CNP).
Como resultado de este programa las 47 empresas que participaron aumentaron sus
ventas 10% en promedio, y 16% su calificacién en gerencia de la produccion ((véase

grafico VIIL.14).
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Gréfico VIII. 14

PROGRAMA PILOTO DE EXTENSION TECNOLOGICA - IMPACTO EN LA CALIDAD
DE LA GERENCIA

(En porcentajes)
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Fuente: DNP — SENA — Centro Nacional de Productividad (CNP).

b) Factores productivos

Con el fin de incentivar la inversién privada en actividades de CTI, se utilizaran
instrumentos como zouchers de cofinanciacion entre empresas y entidades de soporte
para pruebas concepto, desarrollo de prototipos y pilotaje, cofinanciacién del uso de
bienes de capital, y un mayor acompafiamiento a los empresarios para que inviertan
usando el cupo de beneficios tributarios previstos por la ley.

En el tema de colaboracién universidad-empresa vale la pena destacar el Programa de
Cofinanciaciéon Empresa-Universidad y Centros de Desarrollo Tecnolégico que entrega
subsidios entre 50% para empresas grandes a 70% para pymes. Los resultados del
programa muestran que las firmas participantes incrementaron la productividad 15,3%
en promedio. Asimismo se evidencian aumentos en el empleo de 12,6%, en el nimero
de productos de 9,3%, y en la participacion en el mercado de 3,5%.

En el tema de capital humano se busca articular el Sistema Nacional de Educacion
Terciaria y el Marco Nacional de Cualificaciones con las necesidades empresariales a
través del escalamiento del programa piloto para cierre de brechas de capital humano
a partir de las Mesas Sectoriales en las apuestas productivas departamentales. También
se establece la cofinanciacion del SENA con el sector privado para formacion dual de
técnicos y tecndlogos en perfiles identificados.

En el tema de financiacién el Conpes parte de un diagnéstico de la situacion en Colombia con
respecto a la disponibilidad de financiamiento para el emprendimiento y la innovacién y constata
la carencia de instrumentos en etapas tempranas (véase diagrama VIIL.4). De alli la necesidad de
lograr una mayor profundizacion de la industria de capital de riesgo y del mercado de capitales
para apoyar las necesidades de los emprendimientos productivos en las etapas tempranas.
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Diagrama VIi1.4
ESTRUCTURA DE FINANCIAMIENTO PARA EL EMPRENDIMIENTO
Y LA INNOVACION EN COLOMBIA
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Fuente: (DNP, Documento Conpes: Politica Nacional de Desarrollo Productivo, 2015a).

c¢) Condiciones de entorno

Un énfasis importante en las condiciones de entorno es que la baja exposicioén de los
productores colombianos a los mercados internacionales ha limitado el crecimiento de la
productividad y la exportacién de bienes mas sofisticados

Aqui resulta fundamental la oferta de servicios del Sistema de Calidad como acreditacion,
certificacion acreditada, adopcion de reglamentos técnicos y metrologia.

4. Incidencia del Programa de Transformacién Productiva
en el sector de Cosméticos y Aseo!”

En esta seccidn se analiza el desempenio del sector de cosméticos y aseo en el marco
del Programa de Transformacion Productiva (PTP), en el cual ha estado desde 2008. El
plan de negocios para este sector ya completa cinco afios de ejecucion, y vale la pena
analizar cudl ha sido la evolucién y la incidencia que ha tenido el PTP en su desempefio.
Por supuesto no se trata de una evaluacién de impacto, por lo que con la informacion
disponible no es posible asignar causalidad entre las acciones del PTP y el desempefio
del sector, pero se pueden derivar algunas lecciones de lo que ha sido la ejecucion de la
politica y el avance frente a las metas de largo plazo del sector.

102 Esta seccion fue elaborada junto con Fernando Estupifian, de Métrica Consultores.
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4.1 Evolucion general del sector

El sector de cosméticos y aseco en Colombia se caracteriza por la presencia de un
importante nimero de empresas multinacionales y, de otra parte, empresas colombianas
donde predominan las de tamafio pequefio. Adicionalmente los productos cosméticos y
aseo hacen parte de la oferta de empresas especializadas en cosméticos y/o aseo, y otras
que se denominan multisegmento'®. Esta ultimas estin orientadas a la produccion y
comercializacién de distintas clases de productos como alimentos, jabones de ropa y de
casa, productos para la higiene bucal y otros productos de mercado masivo, donde los
cosméticos son un producto adicional de su portafolio (Fadul, 2015).

Desde el punto de vista geografico, la actividad se concentra en Bogota (incluyendo los
municipios cercanos), Cali, Medellin y Barranquilla.

Adicionalmente, este sector se caractetiza por el uso comun de la estructura productiva
denominada maquila, en la que una empresa realiza el proceso productivo por encargo
de otra, quien es el titular de la formulacién quimica y de la marca. Con esta estructura,
se producen productos cosméticos de marcas conocidas como Avon y Natura.

Las principales variables del sector confirman el dinamismo que ha venido mostrando
la produccién de cosméticos y productos de aseo. Desde el afio 2001 la produccién de
cosméticos viene creciendo a una tasa promedio de 5,4% por afio en términos reales,
mientras que el subsector de productos de aseo viene creciendo a una tasa promedio

de 2,9%.

Este crecimiento se explica no solo por mayores exportaciones sino ademas por un
importante dinamismo de las ventas internas. Segin Fadul (2015), el mercado nacional
de perfumes y lociones aument6 1,52 veces desde el afio 2000, el de maquillaje, color y
tratamiento 0,87 y el de productos de aseo personal crecié al mismo nivel del ingreso per
capita, es decir 0,50 veces.

Este crecimiento ha permitido sostener ademas tasas positivas de crecimiento del empleo
en el sector de cosméticos y aseo, el cual ha pasado de 16 mil a 27 mil ocupados de
manera directa (ANDI, 2015). Este cambio equivale a un crecimiento de 4% promedio
anual, el cual se ha mantenido en tasas positivas desde el afio 2004.

El potencial de generacion de valor agregado fue uno de los criterios para seleccionar
este sector dentro del Programa de Transformacién Productiva, que fue descrito
en la Seccion 3.1. La evolucion de este indicador también confirma un crecimiento
interesante frente a otros sectores industriales. De otro lado, el valor agregado ha
crecido a un ritmo de 3,7% anual, registrando tasas de crecimiento negativas inicamente
en 2004, 2007 y 2011.

En contraste con lo anterior, el valor agregado por trabajador no registra una mejor
situacién de la observada en el afio 2000. Al construir un indice del valor agregado

108 Dentro de este segmento se destacan las siguientes empresas: Unilever, Johnson & Johnson, Procter and Gamble y Quala
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por trabajador'™ fijando el afio 2000 como afio base, se encuentra que este indicador
aument6 solo en 2003 y de ahi en adelante disminuye hasta llegar en 2013 a un 89% del
valor del afio 2000.

Desde el punto de vista comercial, se puede afirmar que el sector ha venido profundizando
su proceso de internacionalizacion mediante mayores exportaciones e importaciones.
Las exportaciones de productos terminados vienen creciendo a una tasa promedio de
19,8% desde el afio 2000 y las importaciones de productos terminados vienen creciendo
al 16,9% desde el mismo afio.

El subsector de cosméticos registra balanza comercial positiva desde el afio 2004 cuando se
revirtié una tendencia de mayores importaciones. Por su parte, en los productos de aseo la
balanza comercial es negativa y equivale a un déficit comercial de 101 millones de ddlares.

Los principales paises destino de las exportaciones de cosméticos continuan siendo
Pert, Ecuador, Venezuela y México, los cuales concentraron el 70% de las compras
realizadas al pafs en el afio 2014. Por su parte, las importaciones de cosméticos provienen
principalmente de México, Hstados Unidos, Brasil, Francia y Perd. Estos paises
representaron el 63% de las importaciones en 2014.

Grafico VIII. 15
EXPORTACIONES E IMPORTACIONES DEL SECTOR COSMETICOS
(En miles de délares)
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Fuente: Basado en DANE.

En el afio 2013 se registré el mayor valor de exportaciones de cosméticos con 594 millones
de dolares. Si a esta cifra se suman las exportaciones de productos de aseo, se obtiene un
record histético en el afio 2013 equivalente a 708 millones de (véase grafico VIIL.10).

104 Valor Agregado en pesos constantes de 2014 por ocupados directos
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Gréfico VIII.16
EXPORTACIONES E IMPORTACIONES DEL SECTOR ASEO
(En miles de ddlares)
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4.2 Alcance de las actividades del PTP

Desde 2008 se incluy6 al sector de cosméticos y asco en el Programa de Transformacion
Productiva (PTP) dado el potencial para convertirse en un sector de clase mundial. A
partir de alli se elaboré el plan de negocios del sector con horizonte al afio 2032, con
el cual se espera que Colombia llegue a ser un jugador de talla mundial. En términos
concretos, se definié como meta llegar a un valor de exportaciones de 4 mil millones
de délares y la generacion de 26.800 empleos como cifra total del sector. Este objetivo
se lograrfa exportando, en el mediano plazo, a paises como Argentina, Chile, Espafia y
Brasil; mientras que en el largo plazo, se debetia poder acceder a mercados como los
Estados Unidos, Europa y Australasia'® (Mckinsey&Company, 2009).

El Plan de Negocios identific6 que Colombia deberia apalancarse en las siguientes
fortalezas: tamafio del mercado, localizacion privilegiada, biodiversidad, flexibilidad en
operaciones, y base amplia de empleo indirecto (Mckinsey&Company, 2009).

Desde el punto de vista de los desafios, se identificaron varios relacionados con altos
costos de produccién y de logistica, retos en la calidad de los productos y una baja
inclusion de ingredientes naturales colombianos en estas preparaciones. Adicionalmente
bajos niveles de innovacion e inversion en I+D, junto con un bajo nivel de capacidad del
recurso humano en habilidades especificas del sector.

Por esta razon algunas de los objetivos identificados apuntaron a estos temas y se clasificaron
en acciones de recursos humanos, marco normativo, fortalecimiento de la industria y
promocion. Dentro de los objetivos mas importantes se encuentran los siguientes:

105 Se refiere a Australia y el Sudeste asiatico
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. Impulsar, desarrollar y fortalecer la pertinencia educativa, adecuada al contexto del
sector productivo, que contribuya al desarrollo de su capital humano de manera
sostenible y que permita incrementar su productividad

. Promover la creaciéon de programas de capacitacion y entrenamiento para la
gerencia y los empleados de la industria

. Promover un sistema de vigilancia y control a través del mercado

. Facilitar el acceso a materias primas, suministros y tecnologfa con costos competitivos

. Gestionar y desarrollar mecanismos para la apertura de mercados objetivo

. Gestionar la homologaciéon de normas de produccion y clasificacion a nivel
regional y global

. Estructurar la gestién de conocimiento a través de redes de I+D+i

. Desarrollar un cluster regional de la industria que integre los actores relevantes al

sector y genere economias de escala a través de procesos asociativos

El plan de negocios evoluciond hacia una agenda de estudios y planes de fortalecimiento
en diferentes aspectos estratégicos del sector. Dentro de estas iniciativas resaltan seis
frentes en los que el PTP ha desarrollado acciones en los ultimos afios.

Un primer frente esta asociado con la formacién del recurso humano, mediante la
capacitacion de varios trabajadores en Buenas Practicas de Manufactura (BPM) por
espacio de cuatro afios con apoyo del SENA (PTP, 2011). Con esta iniciativa se espera
avanzar en la calidad y tecnificacion del recurso humano, orientado a abrir espacio en los
mercados internacionales.

En términos de fortalecimiento de la industria, especificamente en el tema de la
utilizacién de ingredientes naturales en la produccién de cosméticos, el PTP ha tenido
tres iniciativas. La primera de ellas es el trabajo para mejorar la regulacion de acceso a
recursos genéticos, a partir de la Resolucion 1348 de 2014, con la cual queda claro el
procedimiento y se logra reducir significativamente el tiempo para suscribir un contrato
de acceso a recursos genéticos con el Ministerio de Ambiente. Como resultado de lo
anterior, tres empresas de cosméticos tienen en la actualidad contratos firmados con el
Ministetio de Ambiente.

Adicionalmente el PTP apoyé a cuatro unidades productivas administradas por
emprendedores de la region del departamento del Chocéd'™, cuya actividad es el
procesamiento de plantas medicinales y otros extractos naturales para la elaboraciéon
de productos. Estos productores se caracterizan porque incluyen durante el proceso
practicas ancestrales ¢ impactan la realidad social de la region.

106 El departamento del Choco, ubicado sobre la costa Pacifica colombiana es uno de los territorios con mayor biodiversidad y por lo
tanto un “candidato natural” a ser aprovechado para el desarrollo del sector.
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Otro factor crucial identificado originalmente como importante para el sector
esta relacionado con el mercadeo y posicionamiento de productos en mercados
internacionales. Para este fin se adelanta actualmente un proyecto cuya finalidad es
acompafiar a nueve empresas seleccionadas en la formulacion de sus estrategias de
mercadeo, con el fin de que respondan de la manera mas efectiva a las necesidades de
los consumidores extranjeros.

Esta iniciativa espera fortalecer tres aspectos claves, el conocimiento del mercado objetivo
internacional, consolidar las areas de mercadeo y ventas de esta empresa y fortalecer el
recurso humano en la gestién de las iniciativas internacionales de mercadeo.

Finalmente, el actual proyecto de fortalecimiento de la Infraestructura de la calidad que
presta servicio al sector de cosmético, espera mejorar el cumplimento de la conformidad
frente a la regulacion internacional y asi mejorar el acceso a mercados sofisticados. A
partir de esta iniciativa se cre6 el Programa SAFE+ el cual tiene varios componentes que
estan siendo desarrollados en la actualidad.

SAFE+ es un programa de cooperacion internacional de asistencia técnica brindada
por el gobierno suizo, que busca lograr que el sector sea capaz de cumplir con las
exigencias de requisitos técnicos de calidad a lo largo de toda la cadena de valor.
El programa inicié en enero de 2015 y en los siguientes cuatro afios fortalecera la
infraestructura Nacional de calidad y buscara mejorar la capacidad comercial del sector
cosmético y el reconocimiento internacional de los cosméticos nacionales elaborados
con ingredientes naturales.

Especificamente, SAFE+ trabaja en: a) el mejoramiento de la capacidad de entidades
nacionales como el Instituto Nacional de Metrologia (INM), el Organismo Nacional
de Acreditacion (ONAC) y el INVIMA; b) el fortalecimiento de los proveedores de
servicios de evaluacion de la conformidad a través de su reconocimiento internacional; y
¢) el apoyo a la industria para lograr un mejor cumplimiento con normas internacionales
de calidad, normas privadas y de sostenibilidad a lo largo de la cadena productiva de
ingredientes naturales para la produccion de cosméticos.

4.3 Avance frente a las metas de largo plazo

Si bien es cierto que han transcurrido apenas cinco afios de implementacion de las
acciones del Plan de Negocios del sector, el mismo Gobierno Nacional ha iniciado un
proceso de evaluacién que permita establecer el nivel de avance en las metas y si se
requiere realizar ajustes. Los resultados de esta evaluacion para el sector de cosméticos
seran presentados en el afio 2016 y permitirdn retroalimentar el proceso. Mientras tanto,
se pueden ir presentando algunos argumentos con respecto a lo que ha representado
para el sector la inclusion en el Programa de Transformacion Productiva, y por lo tanto,
haber sido foco de la Politica Industrial.

En primer lugar, es necesario reconocer el crecimiento del sector de cosméticos y aseo en
produccioén, valor agregado y empleo en los dltimos afios. Sin embargo, este crecimiento
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no parece haber cambiado a partir de la implementacion de las acciones del Plan de
Negocios. El crecimiento en produccion para cosméticos fue de 5,1% entre 2000 y 2007,
y de -1,8% para aseo, y a partir de alli, con el inicio de actividades del PTP hasta el 2013
la tasa de crecimiento promedio es de 5,7% y 8,3% respectivamente. El numero de
ocupados crecia en promedio 4,5% y pasé a crecer 4,1%. Si bien es cierto que establecer
una relacién de causalidad entre el Programa y el comportamiento del sector requeriria un
andlisis de impacto, lo cierto es que el ritmo de crecimiento no cambi6 significativamente
en el periodo de tiempo analizado.

Incluso en exportaciones, se puede observar una pendiente mayor durante el periodo 2000
22007 que entre el 2008 y el 2014. Incluso entre 2008 y 2014 las importaciones han crecido
a una tasa de 12,3% promedio anual, mientras que las exportaciones han crecido al 8,6%.

Con respecto ala productividad del sector, los supuestos del Plan de Negocios planteaban
que el logro de las metas requeriria un crecimiento de la productividad laboral del 2,9%,
sin embargo, a juzgar por las cifras de valor agregado por trabajador, no se ha logrado
mejorar la productividad, y por el contrario, se encuentra por debajo de los niveles del afio
2000. Este es un resultado de gran importancia ya que llegar a ser de talla mundial implica
reducir brechas frente a quienes son los grandes jugadores actualmente. Paradéjicamente
esto no esta sucediendo, ya que segun el Plan de Negocios, la productividad del sector en
Colombia era apenas el 20% de la productividad en los Estados Unidos en el afio 2007
(Mckinsey&Company, 2009).

A pesar de lo anterior, es conveniente hacer la evaluacion frente a las metas de largo plazo
que se ha trazado el sector de tal manera que se pueda identificar si la industria se estd
moviendo en la direccién correcta, es decir, rumbo a las metas trazadas para el afio 2032.

Si se toma como linea base el valor de las exportaciones en el afio 2007, afio que fue
utilizado en el diagnéstico del Plan de negocios del sector, es decir 577 millones de
délares; para llegar a la meta de 4 mil millones en el afio 2032, las exportaciones deberfan
crecer alrededor de 140 millones por afio (suponiendo un crecimiento lineal), es decir que
para el afio 2014 se deberfa haber llegado a 958 millones de dolares, sumando cosméticos,
productos de asco y absorbentes. El valor registrado fue de 870 millones. Es decir que el
cumplimiento de la meta esta en 91%. Sin embargo la diversificaciéon de mercados que
se esperaba para esta etapa, que era llegar a mercados como Chile, Argentina, Espafia y
Brasil, atn no se ha logrado.

Desde el punto de vista del empleo, la meta de mediano plazo de llegar a 32.600 empleos,
parece cumplida, ya que al sumar el nimero de ocupados para el subsector de cosméticos
y el subsector de absorbentes se alcanzan mas de 32.200 para el afio 2013.

La pregunta que surge a partir de esta informacion, es si efectivamente el sector se
encuentra en la trayectoria de transformacién productiva que permita alcanzar las
metas de largo plazo y si la politica industria ha incidido de manera concreta en generar
dicha transformacion.
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Para responder esta pregunta vale la pena analizar el mercado actual de las exportaciones
colombianas del sector. En primer lugar, el dinamismo de las exportaciones parecia mayor
en la primera parte de la década del 2000 cuando la Politica Industrial no habia derivado en el
Programa de Transformacion Productiva. En segundo lugar, el destino de las exportaciones
continda siendo la regién Andina, sin que se haya dado un cambio importante en los dltimos
afios. Este mercado se ha consolidado como un buen destino de las exportaciones, en buena
medida por la regulacion aplicable al sector, la cual esta homologada por la Decision Andina
516. No ocurte lo mismo con destinos en mercados sofisticados, como los Estados Unidos
y la Unién Europea. De acuerdo con un informe realizado para la ONUDI, las principales
razones que previenen la entrada de cosméticos colombianos a la Unién Europea son: i)
la no conformidad de los productos cosméticos colombianos con la regulacién, normas
y requisitos de los mercados europeos; ii) el bajo nivel de innovacién y diferenciacion de
producto basado en ingredientes naturales; y iii) el débil mercadeo de los productos para
atraer consumidores en mercados maduros (Estupifian, 2015).

Aunque las acciones que adelanta el PTP estin orientadas a abordar estos temas, no
parecen tener la envergadura necesatia para lograr cambios importantes. En primer
lugar el programa para el mercadeo y posicionamiento de productos cosméticos en
mercados maduros, parece ser el indicado pero se encuentra trabajando apenas con
nueve empresas, por lo cual su capacidad de generar impacto es muy limitada.

En segundo lugar, los procesos de capacitaciéon tampoco parecen tener una buena
cobertura de tal manera que produzca un cambio importante y un impacto sobre la
productividad laboral.

En tercer lugar el programa de fortalecimiento de la Infraestructura de la Calidad,
dependera de los recursos que se inviertan para fortalecer entidades como el Instituto
Nacional de Metrologfa, el INVIMA y los laboratorios de pruebas y ensayos.

4.4 A manera de conclusiéon

De acuerdo con el analisis anterior el Programa de Transformacién Productiva se ha
constituido en la expresién mas concreta de la Politica Industrial en Colombia. En el
sector de cosméticos, las acciones que adelanta estin enfocadas a la provision de bienes
publicos especificos y a resolver fallas de coordinacién. Sin lugar a dudas, disponer de
un gerente publico que tiene intetlocucién con la ANDI y con las empresas del sector
para canalizar diferentes inquictudes y problemas, asi como para concertar el desarrollo
de las acciones previstas en el Plan de Negocios, constituye un aporte importante que
ayuda al desarrollo del sector!”.

A juzgar por el desempefio del sector en materia de exportaciones y empleo, se puede
decir que la industria de cosméticos se encuentra en la ruta indicada para lograr los
objetivos de mediano plazo. Sin embargo estas cifras estan fundamentadas en crecimiento

107 Para mencionar un ejemplo, los empresarios del sector reconocen la gestion adelantada por el PTP para lograr la reduccion de tarifas en el INVIMA.
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de las exportaciones a los mismos mercados donde Colombia ha tenido presencia por
muchos afios en virtud de los acuerdos de la Comunidad Andina. El acceso a otros
mercados mads sofisticados continia pendiente a pesar de la entrada en vigencia de varios
acuerdos comerciales que bridan acceso sin aranceles a los Estados Unidos, Canada y
la Unién Europea. Esto refleja la debilidad de los productores nacionales para ganar
terreno en mercados de paises desarrollados, donde la regulacion y las normas del pais, o
los requerimientos de los clientes, se convierten en barreras de acceso.

De otra parte la naturaleza de las acciones adelantadas hasta el momento por el PTP
no parecen tener la cobertura y profundidad necesaria para lograr la transformacion
productiva de las empresas del sector. Si bien es cierto muchas actividades del Plan de
Negocio tomaran tiempo en desarrollarse e impactar a la industria, no parece que los
grandes temas que generaran una verdadera transformacion productiva estén tomando
forma. Para mencionar un ejemplo, el Plan de Negocios propone el establecimiento de
un Top Institute que realice proyectos de investigacion y desarrollo para la industria. Este
es un esfuerzo que requiere un perfodo largo de tiempo para entregar resultados y entre
mas tarde comience a ser abordado, mas limitado serd su impacto.

De esta manera el PTP debe continuar trabajando en las areas que ha venido trabajando,
pero debe profundizar en el desarrollo del Plan de Negocios y ampliar la cobertura para
incidir de una manera mas eficaz en la transformacion productiva de la industria de
cosméticos. Un ejemplo concreto del tipo de actividades en que podria profundizar la
gestion del PTP es en la regulacion del sector. Para llegar a considerarse un sector de talla
mundial, el mercado colombiano deberia ser de talla mundial y esto solo se logra si en
el pais se producen los mejores cosméticos, para el mercado interno y para exportacion.
Esto significa elevar la rigurosidad de la regulacion a las mejores practicas internacionales
de manera gradual, no solo para facilitar el acceso, sino para garantizar la proteccion de
los consumidores (Estupifian, 2015).

Otra de las iniciativas pendientes es la de desarrollar un cluster regional para integrar a
los actores. En este caso la ventaja es que la actividad estd concentrada en pocas ciudades
(Bogota, Cali, Medellin y Barranquilla) y se pueden identificar facilmente las iniciativas
de caracter local que pueden incidir en la competitividad del sector a nivel nacional.
Una iniciativa de esta naturaleza tendrfa gran impacto si se enfoca en la provisién de
ingredientes naturales para su uso en la industria cosmética. En este caso el PTP podria
liderar un Programa de Desarrollo de Proveedores en el cual se puedan superar los
problemas actuales relacionados con la calidad de los ingredientes naturales.

5. Balance de las PlyT en Colombia y agenda hacia el futuro

La experiencia colombiana con las PIyT desarrolladas desde 2007 y dentro del marco del
Sistema Nacional de Competitividad e Innovacién arroja algunas lecciones positivas que
son enumeradas a continuacion:
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a. Experiencia de construccion institucional publico-privada

Las PIyT requieren del desarrollo de una institucionalidad publico privada porque
en la base de su planteamiento esta la existencia de fallas de mercado (problemas de
coordinacién, por ejemplo, como se discute mds adelante), pero también de fallas de
gobierno (los gobiernos no tienen la informacion que requieren para conocer el detalle
del desarrollo productivo — qué, cuando, como, a quién). Las intervenciones son riesgosas
y la tnica forma de aumentar su probabilidad de éxito es a través de la interaccion
publico-privada.

El desarrollo del Sistema Nacional de Competitividad e Innovacién y de un conjunto de
instancias de interaccion entre el sector privado y el sector publico ha sido un proceso
valioso, que ha tenido lugar tanto a nivel del Gobierno Central como de los gobiernos
locales y regionales (concretadas en las Comisiones Regionales de Competitividad),
aunque con resultados claramente disimiles segin el grado de cohesiéon y desarrollo
institucional de estas comisiones.

Esta construccion institucional también ha tenido una evolucion positiva que se refleja en
la conformacion del Consejo Privado de Competitividad como instancia que promueve
el dialogo sobre temas de competitividad con el Gobierno Nacional desde una instancia
no gremialista del sector privado.

b.Visibilizacion de la transformacion productiva en la agenda publica

La construccién de las PIyT en Colombia también ha servido como vehiculo de
sensibilizacién de la opinién publica, los medios de comunicacion, la academia y los
decisores de politica sobre la urgencia de la transformacion productiva. En los dltimos
dos afios, el desplome de los precios del petréleo ha hecho el resto de la tarea y ha
puesto en evidencia la gran dependencia y vulnerabilidad de la economia colombiana con
respecto a las exportaciones de hidrocarburos. Esto ha creado un clima propicio para el
disefio de nuevas PIyT como las que se describieron en la Seccion 3.

c. Avances en temas transversales

Desde la conformacién del Sistema Nacional de Competitividad en 2007 como
institucionalidad publico privada, han tenido lugar avances en temas trasversales que
afectan la competitividad y las posibilidades de transformacion productiva. Entre estos
avances se destaca el mejoramiento en los indicadores de Doing Business del Banco
Mundial, donde Colombia se ha posicionado como la segunda o tercera economia de la
region, y también avances en temas del entorno macroeconémico, uso de las TIC, y mas
recientemente, los que se empiezan a observar en infraestructura de transporte.

d. Avance en la discusién de la orientacion de la PlyT

La discusion de politica sobre las PIyT en Colombia ha superado, en términos generales,
la concepcion de que estas deben concentrarse exclusivamente en intervenciones
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horizontales de provision de bienes publicos, sin “contaminarse” con temas de focalizacion
sectorial. La realidad es que incluso la provision de bienes publicos en temas como la
formacion de capacidades técnicas y tecnoldgicas implica algin tipo de escogencia o por
lo menos de priorizacion de sectores, porque no es posible atender todas las demandas
al mismo tiempo. Es el reconocimiento explicito de (Hausmann & Rodrik, 2006) de
estar “condenados a elegir”. Mas aun, la nueva politica de transformacién productiva
formulada en DNP (2015a) contiene lineamientos que no sélo priotizan ciertos sectores,
como son aquellos seleccionados en las apuestas productivas de los departamentos,
sino que contemplan instrumentos que operarian sobre empresas especificas (como el
“Programa para el escalonamiento de la productividad”).

5.1 Limitaciones y factores criticos

A pesar de los avances anteriores, cabe preguntarse si las PIyT en Colombia (o lo
que se podria denominar en general las politicas de desarrollo productivo), han sido
efectivas para generar una transformacion productiva. El problema no es solamente que
las exportaciones primarias de bajo valor agregado han venido ganando peso dentro la
canasta exportadora del pais (o que las exportaciones de valor agregado lo han venido
perdiendo), sino que la capacidad de sofisticar la canasta productiva y exportadora se
ha venido reduciendo. Ambos resultados estin probablemente asociados en la medida
en que el boom minero energético indujo una apreciacién cambiaria persistente que
probablemente desestimuld los nuevos emprendimientos de mayor valor agregado. En
el mejor de los casos, se puede decir que la PIyT en Colombia no logré compensar los
efectos perversos del boom minero energético sobre el desarrollo productivo.

Pero probablemente la respuesta a la pregunta sobre la efectividad de la PIyT es mads
negativa: el disefio y el modelo de gestién de la PIyT no sélo ha sido insuficiente sino que
también ha sido ineficaz. A continuacion se analizan varios factores que pueden explicar
dicha ineficacia y que en ese sentido deben ser corregidos para tener una PIyT que sea
realmente eficaz en inducir una transformacién productiva.

a. Gobernanza de la PlyT

La gobernanza de la PIyT es un aspecto crucial que puede explicar la falta de avances en
la transformacién productiva. En el caso colombiano el liderazgo de estas politicas ha
estado en cabeza del Ejecutivo y de Presidencia especificamente, desde la conformacion
del Sistema Nacional de Competitividad (hoy Sistema Nacional de Competitividad e
Innovacién) en 2007. Aunque esta institucionalidad se monté en un buen momento
en el cual el pais estaba ampliando sus tratados de libre comercio con diferentes pafses,
también coincidié con el inicio del boozz minero-energético, lo cual no solo tuvo efectos
cambiarios perversos para la transformacién productiva, sino que relegé a un segundo
plano la urgencia de dicha transformacion.

Como consecuencia, la prioridad que se le ha dado a la transformacién productiva desde
el Ejecutivo ha sido variable y ha carecido de un centro de gobierno capaz de inducir
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una coordinacion efectiva para el disefio, implementacion, seguimiento y evaluacion de
la politica de CT1 en particular, y de la politica de transformacién productiva en general.

La importancia de este liderazgo es incuestionable si se tiene en cuenta que, antes que
nada, la PIyT es un gran esfuerzo de coordinacion: sin ese liderazgo, la capacidad de
convocatoria y de coordinacion tanto a nivel del Gobierno Nacional, como entre los
diferentes niveles de Gobierno, y con los actores relevantes del orden nacional y local
son dificilmente realizables.

b. Modelo de gestién de la PlyT

Junto al liderazgo del Ejecutivo, se debe enfatizar el modelo de gestion de la PIyT. Este
debe ser un modelo orientado a resultados e impacto, donde se disefien explicitamente
las rutas de implementacién, vy la responsabilidad (acconntability) de cada parte que
participa en la cadena. Toda estrategia tiene riesgos propios por cambios en el entorno
o el contexto. Estos riesgos deben ser previstos y monitoreados. Cuando dichos riesgos
se materializan, la estrategia tiene que ser adecuada de conformidad, y las trayectorias de
implementacién (incluyendo las estrategias de salida) deben ser adaptadas.

Ahora bien, por su naturaleza las PIyT estan altamente sujetas a experimentacion, y por
ende a procesos de ensayo y error, como lo sefiala el (Consejo Privado de Competitividad,
2014). Esto tiene una implicacién clave y es que la labor de los organismos de control
de los programas y de los recursos publicos (en particular las Contralorias) debe ser
adaptada a la realidad de intervenciones de politica que en ocasiones puede no lograr
sus objetivos, y que incluso pueden fallar varias veces antes de acertar. Este cambio en
el abordaje desde los 6rganos de control es fundamental porque de otra manera puede
inducir el inmovilismo y el excesivo conservadurismo de los ejecutores de politica que no
estarfan dispuestos a asumir riesgos pata evitar problemas con estos organismos.

c. Seguimiento, monitoreo y evaluacion de las PlyT

Un aspecto critico que contribuye a explicar los pobres resultados de las P1yT ha sido la
falta de medicion y de sistemas de indicadores de las politicas, asi como la concentracién
en indicadores de proceso, no de resultados o de impacto. A esto va ligada la falta de
estrategias de salida que permitan desistir, por ejemplo, de apoyos a sectores especificos
donde no se observa ninglin dinamismo importante y/o un compromiso efectivo del
sector privado con la transformacion productiva.

d. Falta de una vision territorial de las Plyt

Los retos de coordinacién para la PIyT son principalmente locales porque la mayor
parte de los problemas de coordinacion tienen lugar a nivel local como la provision de
Infraestructura, las ofertas de insumos y servicios no transables, la disponibilidad de
trabajo calificado, o la disponibilidad y calidad de bienes publicos locales. Los agentes
involucrados en la transformaciéon productiva son, también, principalmente locales:
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los productores de bienes intermedios y servicios a las empresas, los proveedores de
infraestructura, los centros de formacién y desarrollo tecnolégico, las Universidades, y
los gobiernos locales que son responsables de la regulacion y también de la provision
de bienes publicos locales.

Detras de esta vision esta el concepto del desarrollo de ¢/isters como ejes de innovacion y
transformacion productiva. Sin una expresion territorial de la agenda de transformacion
productiva, la efectividad de las politicas va a ser limitada.

Desde esta perspectiva, un avance positivo de la nueva politica de desarrollo productivo
y de CTT en Colombia es el enfoque territorial que plantea, y que se expresa en el
objetivo de articular la accion de diferentes entidades en el territorio. En particular, se
propone la formulacién conjunta de Agendas Integradas de Competitividad, Ciencia,
Tecnologia e Innovaciéon (CCTI) a nivel departamental involucrando a los gobiernos
locales, al sector privado y a la academia. A partir de estas agendas se busca identificar y
priorizar las apuestas productivas de las regiones identificando los sectores con potencial
de crecimiento y con una ventaja comparativa revelada o latente. Aqui es donde deberia
jugar un rol muy importante un programa como el de Rutas Competitivas de iNNpulsa
al que se ha hecho referencia, y la iniciativa Red Clister Colombia.

e. Priorizacion y seleccion de sectores

Cabe sefialar sin embargo, la necesidad de evitar una excesiva fragmentacion territorial
de las apuestas productivas. La transformacioén productiva no puede tener lugar sin la
priorizacién de dichas apuestas y debe estar enfocada hacia el desarrollo de sectores de
clase mundial de mayor nivel de sofisticacion y valor agregado. El espacio de produccion
de estos bienes y servicios probablemente no va a estar diseminado en toda la geografia
nacional sino concentrado en algunas regiones y aglomeraciones urbanas. No se debe
confundir por lo tanto, la agenda del desarrollo territorial con la agenda de desarrollo de
sectores de clase mundial que son los pivotes de la transformacion productiva.

f. Informacién

La definicién de apuestas productivas en las regiones y la identificacién de disters y su
caractetizacion requieren de la generacién de informacién pertinente y actualizada sobre
estas actividades productivas tanto a nivel agregado como a nivel territorial. Un avance muy
importante en esta direccién, lo constituye el Mapa Regional de Oportunidad (MARO), cuyo
objetivo es generar informacién que ayude a “identificar oportunidades para profundizar,
diversificar y desarrollar el acceso a mercados internacionales desde los departamentos

colombianos” y de esta manera contribuir a la transformacion productiva'®,

108 http://www.maro.com.co/.
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IX. Politica industrial y tecnolégica en Ecuador

Alvaro Calderon

1. Introduccion

En la dltima década, después de largos periodos de inestabilidad, el crecimiento
econémico se transformoé en el motor del desarrollo y de la inclusién social en el
Ecuador. Esta dindmica se explica en buena parte por una coyuntura internacional
alineada favorablemente con la especializacion productiva del pafs. Sin embargo, estos
resultados, aunque muy positivos, no han permitido garantizar la sostenibilidad de esta
tendencia en el mediano y largo plazo. De hecho, con la abrupta caida de los precios
del petroleo, la economia comenzo a experimentar los efectos negativos de la extrema
vulnerabilidad externa del pais.

Durante los ultimos 50 afios, las autoridades econdémicas bajo diferentes paradigmas
ideolégicos han intentado revertir este panorama. Lamentablemente, los resultados han
sido poco alentadores como lo demuestra la actual coyuntura. En los ultimos 10 afios, el
gobierno ha asumido el diagnéstico y ha intentado definir un nuevo rumbo de conduccion
politica y econémica. Es decir, garantizar un crecimiento acelerado y sostenido que permita
generar mas y mejores empleos y oportunidades para los ciudadanos; reducir los niveles
de desigualdad y mejorar los de bienestar; asi como fortalecer la capacidad de respuesta
del Ecuador frente a una economia internacional cada vez mds interconectada y compleja.

Para alcanzar estos objetivos, las autoridades entendieron que era necesario impulsar un
cambio en la estructura productiva e incrementar de forma significativa y sostenida la
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productividad de la economia ecuatoriana. En teotfa, esto debetfa traducirse en una mayor
diversificacién de la oferta de productos y servicios, un incremento del valor agregado
nacional, el impulso de cadenas productivas con ventajas competitivas, un aumento de los
sectores mas intensivos en conocimiento y el aumento de la competitividad de los diferentes
agentes econémicos de manera de sustituir importaciones e impulsar las exportaciones.

Mas aun, la evidencia internacional muestra que pafses de ingreso bajo y medio no
han alcanzado el desarrollo concentrando sus exportaciones en unos pocos sectores
de la economia, sino produciendo nuevos productos y servicios, desarrollando nuevas
industrias y generando nuevos polos de innovacién. Ecuador necesita romper con la
inercia que lo mantiene prisionero de una estructura productiva anclada a un muy pequefio
numero de precios internacionales. Para ello, en los dltimos afios, el Estado ha asumido
un rol clave, no solo proveyendo bienes publicos que gatillen nuevas inversiones, sino
para identificar y eliminar los cuellos de botella que dificultan el desarrollo de actividades,
sectores o cadenas productivas de alto potencial; asi como para generar las politicas,
programas y planes de fomento para su impulso, y la institucionalidad necesaria para
sostener este proceso.

En este articulo se describen los esfuerzos realizados por las autoridades de Ecuador e
intenta hacer una evaluacion critica de sus resultados, colocando el foco en las acciones
desplegadas en los dltimos 10 afios.

2. Estructura productiva, dinamica econémica
e insercion internacional

2.1 Un manejo macroeconémico condicionado por el precio internacional
del petréleo

Ecuador se ha caracterizado por la vulnerabilidad de la economia. Esta fragilidad tiene
su origen en la especializacién en productos primarios cuyos precios internacionales no
controla el paifs y que expone a la economia interna a los vaivenes de los términos de
intercambio. Esta condicién estructural se ha manifestado de manera reiterada a través de
endeudamiento externo, fluctuaciones cambiarias, sintomas de “enfermedad holandesa”,
heterogeneidad productiva, desigualdad y pobreza.

En el dltimo medio siglo, el pais ha implementado distintas estrategias de politica
orientadas a resolver estos problemas estructurales, dependiendo del paradigma
ideolégico dominante. Sin embargo, a pesar de estos esfuerzos, persiste una estructura
productiva especializada en un nimero muy acotado de productos primarios (véase el
grafico IX.1).
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Gréfico I1X.1

ECUADOR: PRODUCTO INTERNO BRUTO POR ACTIVIDAD ECONOMICA, 1980-2014
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Fuente: Basado en datos del Banco Central del Ecuador.

En la etapa del auge bananero (1950- 1971), el modelo agro exportador ya presentaba
algunas de las caracteristicas de la estructura econémica actual: elevada concentracién de
las exportaciones en pocos productos primarios y procesos de crecimiento condicionados
ala disponibilidad de divisas. El excedente econémico generado en este modelo permitié
iniciar un incipiente proceso de industrializacién por sustitucién de importaciones (ISI)
que desarrollé sectores de industria liviana, particularmente alimentos y textiles. No
obstante, la industria no fue capaz de cubrir las brechas externas y ante el deterioro de
los términos del intercambio de las exportaciones primarias, el pafs enfrent6 escasez de
divisas y un creciente endeudamiento puiblico.

Con el descubrimiento de yacimientos de petrdleo se inicio una nueva etapa (1972-
1982), caracterizada por un fuerte crecimiento impulsado tanto por la demanda interna
como externa (véase el grafico IX.2). Los excedentes petroleros permitieron darle un
nuevo impulso al proceso de industrializacion, esta vez sesgado por la sobrevaluacion
de la moneda, hacia actividades de industria pesada, intensivas en capital y bienes
intermedios importados. El ingente ingreso de divisas del boom petrolero produjo
sintomas de “enfermedad holandesa”, que se reflejaron en elevados déficits de la cuenta
corriente. Sin embargo, el desarrollo industrial no cumplié con las expectativas: débiles
encadenamientos con el resto de la economia, estructuras monopdlicas y una clevada
proporcién de componentes e insumos importados en la producciéon que favorecia la
generacion de desequilibrios externos.

El elevado endeudamiento externo y cambios en el paradigma econémico predominante
dieron lugar a un largo periodo de estancamiento, caracterizado por la aplicacion de
un conjunto de politicas derivadas del Consenso de Washington: apertura externa,
liberalizacién y una sustancial reforma del sector publico (1983-1999). Durante este
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lapso, la politica se orient6 a promover exportaciones y a cumplir el servicio de la deuda.
Si bien, las medidas lograron reducir la inflacién y mejorar la situacién de las finanzas
publicas, se registraron magros resultados en términos de crecimiento del PIB, efectos
dramiticos sobre el tejido productivo, particularmente en los sectores industriales que
se habfan desarrollado en las etapas previas, y un deterioro de la situacién social con
un incremento de la pobreza y la indigencia. A fines de la década de 1990, una fuerte
baja de los precios del petréleo marco el escenario para una nueva y profunda crisis,
agravada por la desregulacién del sistema financiero y la volatilidad de los capitales (véase
el grafico IX.2). Esto desemboc6 en la adopcién del délar como moneda de circulacion
legal como parte de un conjunto de medidas de estabilizacion.

Grafico 1X.2

ECUADOR: TASA DE VARIACION ANUAL DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO (PIB)A
PRECIOS CONSTANTES Y PRECIO PROMEDIO ANUAL DEL PETROLEO A VALORES
CORRIENTES, 1970-2015
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Fuente: Basado en datos del Banco Central del Ecuador.

En el periodo reciente, una coyuntura internacional con términos de intercambio favorables
para las exportaciones, propiciaron un prospero entorno para Ecuador (véase el grafico
IX.2). En este contexto, el esquema de dolarizacién permitié cierta estabilizacion, aunque
introdujo tensiones en la competitividad relativa del pais, sobre todo en el petiodo reciente
cuando sus principales competidores realizaron fuertes devaluaciones de sus monedas..
Asi, el control de la inflacién y tasas de crecimiento de producto mas elevadas que en los
periodos previos, estuvieron acompafiadas de mejoras en el empleo y la productividad.
No obstante, las fuertes sefiales de los precios internacionales y de las rentabilidades
sectoriales llevaron a la consolidacién de una estructura productiva poco diversificada
—con una concentracioén de las exportaciones en pocos productos— y al incremento de
la vulnerabilidad de la economia frente a los ciclos externos. En este contexto, se verificd
un fuerte crecimiento de la demanda interna, la que tuvo que complementarse con un
importante aumento de las importaciones (véase el grafico IX.3). Las deficiencias del

318



CEPAL Politicas industriales y tecnoldgicas en América Latina

sistema productivo se vieron agravadas por la pérdida de competitividad local derivada de
la apreciacién cambiaria en el esquema de dolarizacion (BCE, 2010).

Grafico 1X.3

ECUADOR: EXPORTACIONES, IMPORTACIONES Y SALDO COMERCIAL DE BIENES, 1990-2015
(En millones de ddlares)
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Fuente: Basado en datos de Naciones Unidas, COMTRADE.

Grafico IX.4

ECUADOR: INVERSION PUBLICA Y PRIVADA, 2000-2015
(En millones de délares y en porcentajes del PIB)
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Fuente: Basado en datos del Banco Central del Ecuador.

Entre 1996 y 2006, el pais estuvo marcado por una aguda crisis politica: ocho presidentes
en 11 afios. En 2007, asume el poder una nueva coalicion politica, liderada por Rafael
Correa, la que comienza a implementar —en un entorno favorable de términos de
intercambio— una serie de reformas que buscan revertir los problemas estructurales del
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pais. La nueva vision planteaba la recuperacion del Estado como agente dinamizador del
desarrollo, y la inversién publica como motor de crecimiento (véase el grafico 1X.4). En
efecto, ésta no solo se orientd a la provision de bienes pablicos como educacion, salud,
proteccion social, sino también al impulso de la inversion privada y el desarrollo del pafs,
a través de la ejecucion de proyectos estratégicos y detonantes de infraestructura.

Entre 2006 y 2014, a pesar de la incertidumbre global, la inversiéon publica se multiplico
por mas de siete en valores corrientes, llegando a 14.576 millones de ddlares, es decir
un 14,5% del PIB. Con estas cifras, Ecuador es uno de los lideres en América Latina
en materia de inversion publica, lo que ha permitido reducir fuertemente el déficit de
infraestructura y servicios para la produccién. Ademas, esta inversién, sumada a todo el
presupuesto asignado a los gastos publicos en salud, educacion, vivienda y proteccion
social, mejoré de manera muy significativa los indicadores sociales.

Grafico IX.5

ECUADOR: CUENTA CORRIENTE DE LA BALANZA DE PAGOS, SEGUN
COMPONENTES, 2002-2015

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Basado en datos del Banco Central del Ecuador.

En 2014, la situacién macroeconémica del pais comenzoé a revertirse rapidamente (véase
el grafico IX.2). La caida de los precios internacionales del petréleo llevé a una reduccion
del gasto y la inversion publica, un deterioro de la cuenta corriente de la balanza de pagos
y con ello una desaceleracion de la economia (véanse los graficos IX.2 y IX.4). Asimismo,
la apreciacion del dolar frente a las monedas de los socios comerciales y competidores
internacionales disminuy6 la competitividad de las exportaciones no petroleras y aument6
aun mas la presioén sobre la cuenta corriente (véanse los graficos IX.3 y IX.5). En este
escenatio, una serie de fendmenos naturales afectaron negativamente al pafs, entre los que
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destacan la corriente de El Nifio, la erupcion del volcan Cotopaxi y un terremoto en la zona
costera. En 2015, el PIB de Ecuador crecié timidamente en un 0,3%, lo que representa
una desaceleracion muy importante en comparacion al dinamico desempefio del periodo
2010-2014 (CEPAL, 2016a) (véase el grafico IX.2). A mediados de 2015, las expectativas
respecto al mediano plazo no eran muy promisorias, esperandose crecimiento negativo
patra 2016 y 2017 (IME, 2010).

2.2 Una débil y poco diversificada insercién internacional

A partir de comienzos de los aflos noventa, el comercio exterior ha ido adquiriendo
una importancia creciente (véase el grafico IX.3). Sin embargo, la composicion de las
exportaciones e importaciones evidencia la influencia de la estructura productiva en la
generacién de posibles restricciones externas al proceso de crecimiento (Hausmann y
Klinger, 2010). En efecto, el peso delos productos de origen industrial en las exportaciones
se ha mantenido bajo y relativamente constante a lo largo de los afios (Hernandez, Cely,
Gonzilez, Mufioz y Prieto, 2010). El principal cambio en la composicién de los bienes
exportados es el aumento de la importancia relativa de los hidrocarburos, lo que ha
respondido esencialmente al aumento de los precios (véase el grafico IX.6).

Grafico 1X.6

ECUADOR: EXPORTACIONES E IMPORTACIONES, POR PRODUCTOS, 1990-2015
(En porcentajes)
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Fuente: Basado en datos de Naciones Unidas, COMTRADE.

Por el contrario, la estructura de las importaciones esta dominada por los productos
industriales (véase el cuadro IX.6). Como otros paises latinoamericanos, Ecuador es
un importador de bienes finales de mayor contenido tecnologico, como maquinatia y
equipo de transporte. No obstante, ademas destaca el alto porcentaje correspondiente
a bienes intermedios —productos quimicos, celulosa, acero, etc.— que son utilizados
como insumos en la produccion industrial. Asi, producto de la limitada capacidad de la
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industria nacional de abastecer el mercado interno, se generan déficits comerciales muy
importantes en muchas actividades manufactureras

El incremento de las importaciones es el resultado de la limitada capacidad de la
estructura productiva nacional para responder adecuadamente a la creciente demanda
de productos finales y bienes intermedios, lo que contribuye a la generaciéon de un
importante y creciente déficit comercial (véase el grafico IX.7).

Grafico IX.7

ECUADOR: SALDO COMERCIAL, POR PRODUCTOS, 1990-2015
(En millones de ddlares)
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Fuente: Basado en datos de Naciones Unidas, COMTRADE.

Esta situacion se agrava con la reduccion acelerada de las reservas conocidas y explotables
de hidrocarburos y las limitaciones de manejo macroecondémico que le impone la
dolarizacién de la economia (véase el grafico IX.8B). Entre 2010 y 2015, el petréleo y
sus derivados represento el 53% de las exportaciones totales del pais, esto indica que
persiste una estructura sumamente especializada en un solo conjunto de productos, que
implica una elevada vulnerabilidad a las fluctuaciones de sus precios internacionales.
Mas aun, de las exportaciones no petroleras, solo cinco productos (banano y platano,
café y elaborados, camardn, cacao y elaborados y atun y pescado) representaron el 23%
del total en el mismo periodo. Es decir, seis productos concentran casi el 80% de las
exportaciones (véase el grafico IX.8A). En relacién a los mercados de destino, seis
paises (Estados Unidos, Chile, Perd, Panama, la Republica Bolivariana de Venezuela y la
Federacioén de Rusia) concentraron el 69% de las exportaciones en el periodo 2010-2015,
donde Estados Unidos fue el destino del 42% del total.
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Grafico 1X.8
ECUADOR: ESTRUCTURA DE LAS EXPORTACIONES Y PROYECCION
DE LA PRODUCCION DE PETROLEO

A. Exportaciones, principales productos, 1990-2015 B. Produccion de petréleo, 2013-2041
(En millones de ddlares) (En miles de barriles por dia)
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Fuente: Basado en datos del Banco Central de Ecuador y el Ministerio Coordinador de Sectores Estratégicos.

Ademas de la escasa diversificacion, las exportaciones, particularmente las no petroleras,
muestran problemas de competitividad en los mercados internacionales. La mayoria se
encuentran en sectores donde el pais es eficiente, es decir gana cuotas de mercado frente
a sus competidores, pero los mercados mundiales de esos productos no son dinamicos
—crecen menos que el conjunto del comercio mundial; y, por lo tanto, estos bienes se
encuentran en una situacion de vulnerabilidad. Asimismo, existe un conjunto menor
de sectores que, ademds de presentar una situacion de eficiencia, muestran un mayor
dinamismo de la demanda mundial. Tal es el caso de algunos bienes primarios (cacao en
granos) y de derivados del procesamiento de recursos naturales (café y aceite de palma)
(véase el grafico I1X.9).

Finalmente, Ecuador recibié montos relativamente modestos de inversiéon extranjera
directa (IED). Entre 2010 y 2015, el pais recibia ingresos promedio correspondientes a
0,7% del PIB, mientras que en la regién alcanzaban un 3,4% del PIB (CEPAL, 2016b).
Asimismo, el impacto de la IED sobre la productividad del sector empresarial y la
competitividad de las exportaciones ha sido limitado. Esto se debe a que la mayor parte
de la inversion se ha dirigido hacia los sectores de recursos naturales intensivos en capital,
que tienen escasos y débiles vinculos con el resto de la economia. De hecho, entre 2011 y
2015, el 52% del total de los ingresos de IED tuvieron como destino el sector petrolero.
La industria manufacturera, en el mismo periodo, concentrd el 19% de estos flujos de
capital. Por otro lado, los servicios, liderados por el comercio, la construccién y las
telecomunicaciones, estimulados por el dinamismo del mercado interno concentraron
un 25% de los ingresos de IED en igual periodo (véase el grafico IX.10A). Respecto al
origen de las inversiones directas, Ecuador presenta algunas particularidades interesantes.
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Entre 2011 y 2015, un tercio de la IED provenia de pafses de la region, principalmente de la
Comunidad Andina de Naciones (CAN), México, Chile y Argentina. En el mismo periodo, la
Unién Europea aportaba un 24% de estos capitales, liderados por Espafia, Italia y los Pafses
Bajos. Finalmente, destaca la fuerte presencia de capitales provenientes de China'®, siendo
responsables por el 11% de la IED recibida en el lapso analizado (véase el grafico IX.10B).

Grafico 1X.9

ECUADOR: POSICIONAMIENTO Y EFICIENCIA DE LAS EXPORTACIONES
NO PETROLERAS, 2002-2012

(En porcentaje, tamafio de productos: valor de exportaciones)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de TradeCAN.

Los bajos niveles de IED pueden asociarse a diversos factores. Las empresas extranjeras
han mostrado una conducta mas bien conservadora, lo que ha acentuado el patron de
especializacion del pafs, impidiendo una mayor diversificacién de la matriz productiva y el
avance hacia actividades de mayor valor agregado e intensidad tecnoldgica, a pesar de la
implementacion de diversos instrumentos de politica piblica, donde destacan el Codigo de la
Produccion, Comercio e Inversion (COPCI) yla Ley Organica de Incentivos para Asociaciones
Publico-Privadas y la Inversion Extranjera. Asimismo, también han influido los nuevos
términos contractuales para las compafifas extranjeras en materia de explotacion de recursos
naturales (petroleo y minerfa), junto con cierto grado de incertidumbre econémica y, los bajos

109 En los ultimos afios, la relacion econdmica entre Ecuador y China ha estado fundada en el financiamiento, la explotacion
petrolera y, bienes y servicios para los grandes proyectos de infraestructura. Este patrén podria ampliarse si las empresas
chinas confirman su interés por participar en algunos de los proyectos que el gobierno esta impulsando para el desarrollo de
industrias basicas en el pais, principalmente en siderurgia, refinamiento de petréleo y un astillero. Hasta la fecha, la inversion
directa de China se ha concentrado basicamente en proyectos con bajo riesgo y alta rentabilidad como el petréleo y la mineria,
donde ingres6 adquiriendo otras compafiias que tenian proyectos en marcha o reservas seguras. Sin embargo, la relacion
entre ambos paises ha sido basicamente crediticia. De hecho, China ha financiado la construccién de obras de infraestructura,
como las centrales hidroeléctricas, recursos que estuvieron condicionados a la contratacion de empresas chinas.
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niveles de productividad del trabajo. Finalmente, Ecuador también ha tenido dificultades
para reducir el riesgo pais luego de la cesacion de pagos de la deuda externa en 2008, ha
mostrado escasos resultados concretos de la politica de insercién internacional orientada a la
buisqueda de mercados alternativos, lo que se ha complicado con las decisiones de renunciar
a las preferencias arancelarias con Estados Unidos y de auditar los Tratados Bilaterales de
Inversion (TBI). En relacion a esto dltimo, Ecuador renunci6 al Centro Internacional de
Arreglo de Disputas entre Inversionista Extranjero y Estado (CIADI) y, al igual a otros paises
latinoamericanos, ha cuestionado la efectividad de los TBI y su sistema de arbitraje.

Grafico IX.10

ECUADOR: INVERSION EXTRANJERA DIRECTA, POR SECTOR ECONOMICO
Y PAIS DE ORIGEN, 2011-2015

(En porcentajes)

A. Por sector econémico B. Por pais de origen

Agricultura,

silvicultura, gg; ?\ﬂ;?e
Servicios cazay pesca 25%
25% 4% ’
_ Explotacion
de minas y

Ind . canteras
ndustria 52%
manufacturera

19%

Europa Améri
26% mérica
° ~ Latina

33%

Fuente: Basado en datos del Banco Central del Ecuador.

2.3 Heterogeneidad productiva: el talén de Aquiles de la economia

A pesar de registrarse un crecimiento importante del PIB en los dltimos 30 afios, la
productividad de la economia ecuatoriana respecto a los paises de mayor desarrollo ha
mostrado escaso dinamismo (véase el grafico IX.11B). Las diferencias de productividad entre
sectores (y agentes econoémicos) y respecto de la frontera internacional, es decir las brechas
internas y externas, revelan una marcada heterogeneidad estructural que necesariamente se
reflejan en la estructura del empleo, en los salarios y en las posibilidades de desarrollo y equidad
econémico y social. En Ecuador, las diferencias de productividad entre sectores son enormes.
En 2012, por ejemplo, mientras que en minerfa y petréleo se tiene una productividad 24 veces
superior al promedio de la economia, la agricultura es apenas 0,32 veces (véase el grafico
IX.11A). Por otro lado, en la mayoria de los sectores, salvo en petroleo, la productividad es
inferior a la de Estados Unidos (véase el grafico IX.11B). Si bien después de 20006, la brecha
interna no se ha seguido ampliando, continia en niveles elevados, mientras que la brecha
externa se ha reducido, aunque atin no alcanza el nivel de 1980'°, reflejando la persistencia de
los problemas de competitividad en los sectores no petroleros.

o Mientras que en petroleo se reduce la brecha, en sectores productivos estratégicos (industria manufacturera, agricultura) se
amplia la distancia respecto a la frontera internacional.
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En efecto las brechas en productividad reflejan, y a la vez refuerzan, las diferencias
en capacidades, en incorporacién de progreso técnico, en poder de negociacion, en
acceso a redes de proteccion social, y en opciones de movilidad ocupacional ascendente
a lo largo de la vida laboral. Al mismo tiempo, la mayor brecha interna refuerza su
equivalente externa y se alimenta parcialmente de ella. En la medida que los sectores
de baja productividad tienen enormes dificultades para innovar, adoptar tecnologia e
impulsar procesos de aprendizaje, la heterogeneidad interna agudiza los problemas de
competitividad sistémica. De esta forma se generan circulos viciosos no sélo de pobreza
y bajo crecimiento, sino también de lento aprendizaje y débil cambio estructural. Por lo
mismo, abordar complementariamente ambas brechas constituye una clave estructural
para un desarrollo dinamico e inclusivo (CEPAL, 2010).

La especializacion del pais en sectores de baja productividad (con excepcion del petréleo),
bajos contenidos de conocimiento, escasos encadenamientos que densifiquen el tejido
empresarial, es un factor limitante para el crecimiento de la productividad, el desarrollo
y el acercamiento a los estandares de vida de los paises desarrollados. La insuficiente
expansion de sectores con elevada productividad, y sus escasos encadenamientos
econémicos, constituye la principal explicacion a la persistencia de un elevado sector de
empleo informal, conformado por personas que quedan excluidas de una economia que
no produce oportunidades de trabajo digno para todos. El empleo industrial se considera
un generador y sostén de las clases medias. Por otro lado, las mejoras en la productividad
son condicion para sostener el financiamiento del gasto social. En consideracion de estas
limitaciones, como se vera mas adelante, el pais realiz6 esfuerzos para mejorar el entorno
competitivo y productivo, y asi intentar revertir las condiciones estructurales descritas.

Grafico IX.11
ECUADOR: HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL, BRECHA INTERNAY EXTERNA, 1980-2012

A. Brecha interna: productividad relativa B. Brecha externa: productividad relativa
entre sectores (PIB=100) respecto a Estados Unidos
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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3. Primeros intentos de desarrollo industrial

3.1 Aprovechando los sucesivos auges de la exploracion de los recursos naturales

En Ecuador, los intentos mds importantes orientados a modificar el patrén de
especializacioén agroexportador se concertaron en la década de 1970, aprovechando los
excedentes generados por la produccién bananera, y luego por la explotacion petrolera.
Asi se formulé el Plan de Desarrollo Econémico y Social 1964-1973, que luego continué
con el Plan Nacional de Transformacion y Desarrollo 1973-1977. En este contexto, se
dict6 la Ley de Fomento y Desarrollo Industrial, y el Estado implementé una serie de
acciones de apoyo alaindustria, basadas esencialmente en politicas fiscales, financiamiento,
tarifas de bienes publicos, inversiones en infraestructura y cambios en la arquitectura
institucional del gobierno'"! para impulsar y orientar el desarrollo. Asimismo, se fortificd
la politica agraria estableciendo instituciones de apoyo como el Banco Nacional de
Fomento (BNF), el Instituto Nacional de Investigaciones Agropecuarias (INIAP), y el
Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria y Colonizacion (IERAC), organismos que
buscaban el rapido crecimiento y la expansion agricola.

Con el inicio de la explotacién petrolera, el proceso de industrializacién de Ecuador
se intensific6. Entre 1971 y 1981, el tipo de cambio se mantuvo practicamente
constante. Con una inflacion interna de 13% anual, 1a sobrevaluacion de la moneda
local permiti6 transferir recursos desde actividades exportadoras (petréleo y agricultura)
al sector industrial. Sin embargo, se comenzaron a producir importantes distorsiones,
basicamente desequilibrios del sector externo no petrolero, producto del crecimiento
de las importaciones de bienes de capital e insumos intermedios producto del proceso
de industrializacion sustitutivo de importaciones (ISI), que se concentré principalmente
en algunos bienes finales. Este déficit comercial estructural se mantiene hasta el dfa de
hoy. Por otro lado, este proceso, junto a la incorporacion de Ecuador al Acuerdo de
Cartagena, permitié un fuerte incremento de las exportaciones industriales, que pasaron
de 10% a 24% del total entre 1971 y 1981.

En la medida que el sector industrial crecia, la agricultura evidenciaba un fuerte rezago,
demostrando los desequilibrios intersectoriales y regionales que empezaba a tener la
economia ecuatoriana (Correa, 2012). Asi, los subsidios a la importacién de alimentos
ayudaron a incrementar el déficit comercial. Por otro lado, los programas de inversién en
infraestructura deterioraron la situacion financiera del sector publico, generando un déficit
fiscal con graves problemas de financiamiento. HEsta dindmica se tradujo en altos niveles de
endeudamiento externo, que en 1982 culminé con la declaracién de moratoria, llevando al
pais a una profunda recesion econdémica y a un fuerte debilitamiento del modelo de ISL.

" Se ampliaron las competencias del Ministerio de Hacienda, que luego se denominé Ministerio de Finanzas; y se establecié
la Junta Nacional de Planificacion y Coordinacion Econémica (JUNAPLA), la que era responsable de los programas
quinquenales de planificacién. Para la ejecucion de la politica industrial se establecieron nuevas instituciones: la Comision
de Valores, la que posteriormente se denominé Corporacion Financiera Nacional (CFN); el Centro de Desarrollo Industrial del
Ecuador (CENDES); el Servicio Ecuatoriano de Capacitacion Laboral (SECAP); el Instituto Ecuatoriano de Normalizacion
(INEM); y la Comision Ecuatoriana de Bienes de Capital (CEBCA).
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A partir de ese momento, la politica econémica experimenta una profunda transformacion
dejando atras el paradigma industrializador para adoptar un nuevo modelo de desarrollo,
basado en programas de estabilizacion y ajuste estructural. A mediados de los afios ochenta,
se libera el tipo de cambio y las tasas de interés, se inician un proceso de liberalizacion y
apertura de la economia, se derogan las leyes de fomento y se desmantela parte del marco
institucional construido para la implementacion de la estrategia de industrializacion.

3.2 Cambio de paradigma, crisis econémica y dolarizacion

Durante los aflos noventa, el énfasis estuvo en mejorar la competitividad de las
exportaciones, disminuyendo los controles de precio, y reduciendo el papel del Estado
como creador de empresas productivas y de servicios. En este periodo, se implementd
la liberalizacion del sistema bancario. Se establecieron nuevos incentivos a la inversion
extranjera, se flexibilizé el mercado laboral y se rebajaron los aranceles a la importacion.
En este contexto, se dictaron la Ley de Régimen de Maquila y Contratacién Laboral a
Tiempo Parcial y la Ley de Zonas Francas con el propédsito de generar empleo, atraer
inversion extranjera, transferir tecnologia y estimular actividades productivas orientadas
a la exportacion. Sin embargo, las actividades mds importantes fueron las comerciales y
de almacenamiento para el abastecimiento a los importadores locales, evidenciandose
pobres resultados de estas iniciativas desde el punto de vista productivo (Cueva, Albornoz
y Avellan, 2007).

Hacia fines de la década de 1990, la situacion econémica del pais comenzoé a deteriorarse
rapidamente. Entre las principales causas estuvieron el conflicto limitrofe con Perd, la
caida del precio del petrdleo, la inestabilidad politica, el deterioro del sector externo
y el debilitamiento del sistema bancario producto de la desregulacion financiera y la
coyuntura econémica aludida. En este contexto, se verificé una quiebra masiva de bancos
privados, para lo cual el Estado emitié bonos para respaldar los depésitos, los que fueron
adquiridos por el Banco Central generando una emision inorganica (Correa, 2012).
Esto produjo una fuerte depreciacién de la moneda nacional y un rebrote inflacionario,
junto a un gran deterioro de los indicadores sociales. Frente a esta situacién, con el
objetivo de estabilizar la economia y restablecer la confianza en el Estado, el gobierno de
Jamil Mahuad instaura el régimen de dolarizacion. Asi, el pais renuncia a hacer politica
monetaria y cambiaria.

Durante gran parte de la década del 2000 se registraron altos precios del petrdleo, que
junto con el aumento de las remesas''?, las bajas tasas internacionales de interés y la
construccion del Oleoducto de Crudos Pesados (OCP), favorecieron el crecimiento del
PIB. El consumo privado, favorecido por el aumento de las importaciones, fue lo que
mas contribuy6 en el crecimiento del PIB, y las actividades que mas crecieron fueron:
construccion y obra civil, comercio interno y externo, ¢ intermediacion financiera. La
industria manufacturera crecié de manera mas modesta. El propicio entorno internacional,

2 La crisis de 1999 provocd una alta migracion, lo que se tradujo en mayores ingresos de divisas por concepto de remesas,
constituyéndose en el segundo rubro generador de divisas, luego del petréleo.

328



CEPAL Politicas industriales y tecnoldgicas en América Latina

junto a las favorables condiciones contractuales, permitieron importantes inversiones y el
aumento de la produccién en el sector petrolero. Asi, el déficit de la balanza comercial no
petrolera pudo financiarse con el superavit generado por el petréleo. Con la dolarizacion
y la pérdida de importantes instrumentos de politica monetaria, la politica fiscal adquirié
mayor relevancia: se cre6 un marco legal para la sostenibilidad fiscal y mecanismos de
politicas anti ciclicas. En este entorno, se priorizé la reduccion del déficit fiscal, el nivel de
endeudamiento y el fortalecimiento de las politicas anti-ciclicas, sobre otras necesidades
sociales (como educacién, salud) y productivas. Esta decision politica que tuvo altos
costos sociales y en la estructura productiva siguié mostrando signos de fragilidad.

4. Un viraje hacia politicas heterodoxas

4.1 La definiciéon de un nuevo marco politico para la transformacion productiva

En enero de 2007 toma posesion de la Presidencia de la Republica Rafael Correa con
una propuesta que ofrecfa un cambio radical, profundo y rapido al sistema politico,
econémico y social. Al asumir convoco a una consulta popular para establecer una
Asamblea Constituyente que redactara una nueva Constitucion, la que fue aprobada en
2008 (Asamblea Nacional, 2008).

El gobierno asume el diagnéstico sobre la vulnerabilidad de la economia ecuatoriana.
Con la nueva Carta Magna el Estado recupera su rol como agente dinamizador de la
economia, cumpliendo, al menos, cuatro funciones. Primero, articular un Plan de Desa-
rrollo que provea los servicios publicos que permitan el pleno ejercicio de los derechos.
Segundo, gestionar, regular y controlar sectores estratégicos vitales para el bienestar de la
poblacion, tales como la energia, las telecomunicaciones, los recursos naturales no reno-
vables, la refinacién de hidrocarburos, la biodiversidad y el patrimonio genético. Tercero,
favorecer la inclusion en el sistema econémico de todos los agentes publicos, privados y
de la economia popular y solidaria. Cuatro, priorizar la produccion nacional, sancionar
monopolios u oligopolios privados y abusos de posicién dominante en el mercado.

La Constitucion ecuatoriana es una de las pocas en el mundo con tanto contenido
econémico heterodoxo (Arauz, 2015). Por un lado, mediante la demanda publica, la
regulacion a la demanda privada, la administracién del comercio exterior, la restriccion
a la movilidad de capitales y el desarrollo de encadenamientos productivos se busca
estimular la sustitucion de importaciones, y asi un mayor crecimiento de la demanda en
la economia nacional (eficiencia keynesiana).

. Generacién de certidumbre entre los diferentes agentes econdmicos mediante la
planificacion para el desarrollo (articulo 275) y la elaboracion, por parte del Estado,
de un presupuesto plurianual (articulo 294).

. Favorecer el contenido nacional, entregando certidumbre y generando escala,
mediante las compras publicas (articulo 288); y establecer requisitos de desempefio
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en los contratos con el Estado (articulo 300) tales como plazos, sanciones y metas de
sustitucién de importaciones y proveedores externos, y transferencia de tecnologfa.

Aprovechar las empresas publicas, no solo para gestionar los recursos estratégicos

b >
generar renta para el Estado y garantizar la provision de servicios publicos, sino
para actuar como agentes “anclas” de la economia nacional (articulo 315).

Favorecer la sustitucion de importaciones y el desarrollo de los mercados locales
(articulo 304).

Incentivar la produccion nacional, la productividad y la competitividad sistémica,
y la insercién estratégica en la economia mundial (articulo 284). Esto implica
un proceso de industrializacion acelerado'”, con la sustitucion selectiva de

importaciones como principio orientador.

Propiciar la soberanfa alimentaria mediante la sustitucién de importaciones de
alimentos de consumo humano. A través de la demanda publica de alimentos (articulo
281); la regulacién de las importaciones, mediante aranceles, cupos, salvaguardas y
normas de calidad (articulo 281); y la reconversion productiva (articulo 304).

Favorecer las importaciones necesarias para los objetivos de desarrollo y desincentivar
aquellas que afecten negativamente a la produccion nacional (articulo 3006)

Promover la inversion extranjera directa (IED) como complemento a la inversién
nacional (articulo 339), otorgandole seguridad juridica y estabilidad tributaria. La IED
deberfa orientarse bajo criterios de diversificacién productiva, innovacion tecnoldgica,
y generacién de equilibtios regionales y sectoriales. Por otro lado, se rechaza que
controversias con empresas privadas extranjeras se conviertan en conflictos entre
Estados (articulo 419) y; se prohibe celebrar tratados en los que el Estado ecuatoriano
ceda soberanfa a instancias de arbitraje internacional, en controversias contractuales
entre el Estado y personas naturales o juridicas privadas (articulo 422).

Proteger el ahorro interno —limitando la fuga de capitales— como fuente de
inversion productiva en el pafs (articulo 338), a través de la generacion de incentivos.

Por otro lado, existen varias disposiciones constitucionales orientadas a favorecerla
agregacion de valor, la productividad y la competitividad, y asi impulsar una mayor
participaciéon en la estructura productiva de sectores con mayor intensidad de
conocimientos (eficiencia schumpeteriana) (Arauz, 2015).

Promocionar la incorporacién de valor agregado, y la acumulacién de conocimiento
cientifico y tecnologico (articulo 284).

No permitir la precarizacion de las condiciones laborales (articulos 326 y 328).

13
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. Gestionar los servicios publicos en beneficio del interés comun (articulo 315).
. Facilitar el acceso al financiamiento y reducir el costo del crédito (articulo 302, 310 y 339).

. Promover un sistema nacional de ciencia, tecnologia, innovacién y saberes
ancestrales (articulo 385), que tiene como propésito: generar, adaptar y difundir
conocimientos cientificos y tecnoldgicos; y desarrollar tecnologfas e innovaciones
que impulsen la produccién nacional, eleven la eficiencia y productividad.

. Proveer el acceso equitativo alos factores de produccion (articulo 334) paraimpulsar
y apoyar el desarrollo y la difusién de conocimientos y tecnologias orientados a los
procesos de produccion. Ademas, desarrollar politicas de fomento a la produccion
nacional en todos los sectores, en especial para garantizar la soberanfa alimentaria
y la soberania energética, generar empleo y valor agregado.

. Promover exportaciones ambientalmente responsables, con preferencia de
aquellas que generen mayor empleo y valor agregado (articulo 306). De este modo,
se impulsa el mejoramiento de los términos de intercambio, mejorando los precios
relativos de la produccién exportable frente a la oferta importada.

. Impulsar la productividad sistémica mediante la provision de infraestructura de servicios
publicos de agua potable y de riego, saneamiento, energfa eléctrica, telecomunicaciones,
vialidad, infraestructuras portuatias y acroportuatias (articulo 314).

. Estimular que la produccion se acoja a principios y normas de calidad, sostenibilidad
y eficiencia (articulo 320).

El Plan Nacional de Desartrollo, conocido como el Plan Nacional del Buen Vivir
(PNBV), ha sido la hoja de ruta del nuevo modelo que intentaba llevar adelante el
gobierno'®. Este Plan tenfa implicita una estrategia de acumulacion, distribucion y
redistribucion articulada mediante cuatro ejes interrelacionados y complementarios: a)
el cierre de brechas de inequidad; b) la tecnologia, la innovacién y el conocimiento;
¢) la sustentabilidad ambiental; y d) la matriz productiva y los sectores estratégicos
(SENPLADES, 2013). Para el periodo 2013-2017, las prioridades establecidas en el
tercer Plan a escala nacional se centraban en la erradicacién de la pobreza; el cambio
de la matriz productiva; la transicion hacia la sociedad del conocimiento; el impulso
del sector agricola; el desarrollo integral de la nifiez; y la construcciéon del Estado desde
los territorios. En este contexto, tres de los 12 objetivos del PNBV estaban claramente
orientados a impulsar un desarrollo productivo y tecnolégico en el pais.

. Consolidar el sistema econdémico, social y solidario de forma sostenible (Objetivo 8).

- Invertir los recursos publicos para generar crecimiento econdémico sostenido y
transformaciones estructurales.

"4 A partir de 2007 se ejecuté el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010 (SENPLADES, 2007). En esta iniciativa se plasmaba
la propuesta de cambio definida en el programa de gobierno presentado a la ciudadania en las elecciones de 2006. Una
vez aprobada la nueva Constitucion, este primer Plan fue reemplazado por el Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013
(SENPLADES, 2009).
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Consolidar el papel del Estado como dinamizador de la produccién y regulador
del mercado.

Afianzar la sostenibilidad de la balanza de pagos.

Articular la relacion entre el Estado y el sector privado
Impulsar la transformacién de la matriz productiva (Objetivo 10).

- Diversificar y generar mayor valor agregado en la produccion nacional.

- Promover la intensidad tecnolégica en la produccion primaria, de bienes
intermedios y finales.

- Diversificar y generar mayor valor agregado en los sectores prioritarios que
proveen servicios

- Impulsar la produccién y la productividad de forma sostenible y sustentable,
fomentar la inclusion y redistribuir los factores y recursos de la produccion en el
sector agropecuario, acuicola y pesquero

- Fortalecer la economia popular y solidaria (EPS), y las mipymes en la
estructura productiva.

- Potenciar procesos comerciales diversificados y sostenibles en el marco de la
transformacion productiva.

- Impulsar la inversion publica y la compra publica como elementos estratégicos
del Estado en la transformacion de la matriz productiva.

- Articularla gestion de recursos financieros y no financieros parala transformacion
de la matriz productiva.

- Impulsar las condiciones de competitividad y productividad sistémica necesarias
para viabilizar la transformacion de la matriz productiva y la consolidacion de
estructuras mas equitativas de generacion y distribucion de la riqueza.

Asegurar la soberania y eficiencia de los sectores estratégicos para la transformacion
industrial y tecnolégica (Objetivo 11).

- Reestructurar la matriz energética bajo criterios de transformacion de la matriz
productiva, inclusioén, calidad, soberania energética y sustentabilidad, con
incremento de la participacién de energfa renovable.

- Industrializar la actividad minera como eje de la transformacién de la matriz
productiva, en el marco de la gestion estratégica, sostenible, eficiente, soberana,
socialmente justa y ambientalmente sustentable.

- Democratizar la prestacion de servicios publicos de telecomunicaciones y de
tecnologfas de informacién y comunicacién (TIC), incluyendo radiodifusion,
television y espectro radioeléctrico, y profundizar su uso y acceso universal.
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- Gestionar el recurso hidrico, en el marco constitucional del manejo sustentable
y participativo de las cuencas hidrograficas y del espacio marino.

- Impulsar la industria quimica, farmacéutica y alimentaria, a través del uso
soberano, estratégico y sustentable de la biodiversidad.

En sintesis, las autoridades ecuatorianas buscaron establecer desde los cimientos del
ordenamiento politico el establecimiento de un nuevo modelo econémico. En una segunda fase
se intentara materializar estos ambiciosos objetivos en politicas, planes y programas especificos.

4.2 La reforma institucional que busca recuperar el rol estratégico del Estado

Enlas ltimas décadas, como en muchos paises de América Latina, el Estado ecuatoriano
ha dado muestras de debilidad institucional, sobre todo en el campo productivo, asi como
escasa articulacion de su intervencion puablica. En el ambito del desarrollo productivo,
el mayor problema estaba en la fragilidad de las instituciones heredadas del periodo
neoliberal. Como se ha mencionado anteriormente, este panorama, no ha contribuido
mucho, a superar la fuerte heterogeneidad econémica, social y productiva del pafs en
adicién a los factores estructurales de fondo.. En 2007, en conjunto con otras grandes
reformas, el gobierno asumié la responsabilidad de disefiar un nuevo modelo de gestiéon
estatal''’, donde las directrices estratégicas fueron elaboradas por la Secretaria Nacional
de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES).

En este proceso, se definieron las funciones de debfa cumplir el Estado, y como éstas
se relacionaban entre si, de manera de evitar duplicaciones y superposiciones. De este
modo, las funciones, competencias y atribuciones se agruparon en siete grandes areas de
coordinacién: sectores estratégicos, politica econdémica, produccion, desarrollo social,
seguridad interna y externa, politica y patrimonio natural y cultura (SENPLADES,
2012a). Esta estructura institucional fue instaurada casi de manera simultinea con la
llegada del Presidente Correa al gobierno y ha sufrido pequefias variaciones a lo largo
de los afios. En la actualidad, el gobierno cuenta con seis Ministerios Coordinadores, 22
Ministerios y 11 Secretarfas (véase el diagrama IX.1).

Esta estructura institucional no ha generado consensos respecto a los resultados
esperados. Por un lado, para el gobierno, los ministerios coordinadores han liberado al
Ejecutivo del seguimiento de las tareas de los ministerios de linea y ha permitido una
mayor coordinacion entre las diferentes instituciones, lograndose una acciéon publica mas
eficiente y efectiva. Por otro lado, algunos ctiticos sostienen que este esquema aumenta
la burocracia, ralentiza la toma de decisiones y encarece la administracién publica. En
Ecuador, esta férmula institucional ha mostrado progresos disimiles, mientras que en
los ministerios coordinadores del area social los resultados han sido muy positivos, en
tanto que en el ambito productivo se han evidenciado mas dificultades. De hecho, para
que los ministerios coordinadores operen adecuadamente necesitaban de ministerios

ns Al momento de asumir el Presidente Correa, el gobierno tenia 16 ministerios, cuya coordinacion estaba a cargo de la
Secretaria de Administracion.
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sectoriales consolidados y liderazgos que apoyaran las intervenciones articuladas. En
este escenatio el Ministerio Coordinador de Produccién, Empleo y Competitividad
(MCPEC) intent6 cubrir estas debilidades interviniendo directamente en la ejecucion de
programas, lo que debilité su rol coordinador. Por el contrario, algunas de las Secretarfas
y Ministerios han tenido un peso politico mayor, combinando su capacidad de rectorfa
y ejecucion de politicas, planes, programas y proyectos, con el liderazgo de Ministros
que han contado con el respaldo sostenido del Presidente de la Repuiblica. En esta linea,
en el area productiva y de conocimiento y talento humano, destacan el Ministetio de
Agricultura, Ganaderfa, Acuacultura y Pesca (MAGAP) y la Secretaria de Educacion
Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon (SENESCYT). Sin embargo, a pesar de
los cambios, la debilidad institucional se ha mantenido, la que se expresa en una alta
rotacion de las autoridades, recambio de los equipos técnicos y en una evidente falta de
continuidad de las iniciativas impulsadas por las autoridades que son sustituidas.

Diagrama 1X.1
ECUADOR: ESTRUCTURA ORGANICA DEL PODER EJECUTIVO
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Por otro lado, ademds de los Ministerios Coordinadores, se establecieron una setie
de instancias de consulta y coordinacién: las Comisiones, los Comités y los Consejos
Sectoriales!!. Entre estos dltimos destaca el Consejo Sectotial de la Produccion (CSP)!Y,
presidido por el Ministro Coordinador de Produccién, Empleo y Competitividad, que
aglutina a un gran numero de instituciones publicas vinculadas al frente productivo para
revisar, articular, coordinar, armonizar y aprobar las politicas publicas de produccion
¢ industria a nivel nacional. Al igual que otras instancias de coordinacion, dado al gran
nimero de instituciones que debian ser movilizadas, los Consejos Sectoriales funcionaron
de manera poco regular, y respondian principalmente a convocatorias que agrupaban
varios temas o que debfan dar respuesta a medidas de caracter de urgencia.

Efectivamente, el gobierno ecuatoriano realiz6 acciones innovadoras sobre la arquitectura
institucional orientadas a fortalecer el rol del Estado y su papel en el impulso de la
transformacién social, econémica y productiva del pais. Sin embargo, los resultados han sido
heterogéneos, manteniéndose en ciertas areas, muchos de los vicios que estaban presentes
anteriormente, problemas que se encuentran en la gran mayortia de los pafses latinoameticanos.

4.3 Latraduccion de los objetivos estratégicos en instrumentos
de politica: un intento fallido

Entre 2006 y 2015, el gobierno de Ecuador se focalizé en algunos de los problemas
mas urgentes que afligian al pafs, logrando rapidamente transformaciones en los
ambitos politico, econémico y social, asi como una importante modernizacion en la
infraestructura. Sin embargo, no consigui6 avances de la misma magnitud y velocidad en
el terreno productivo. De hecho, las acciones acometidas fueron parciales, no tuvieron
continuidad en el tiempo, y no contaron con los recursos financieros necesatios.

Las primeras acciones se focalizaron en el sector agricola, impulsadas por el Ministerio
de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca (MAGAP), con una serie de programas
de apoyo. En 2009, se dictd la Ley Organica del Régimen de Soberanfa Alimentaria.
Luego, entre 2009 y 2010, la politica anunciada fue “Desarrollo del Buen Vivir Rural”,
con énfasis en los medianos y pequefios productores, principalmente en la agricultura

familiar campesina (MAGAP, 2016).

e Las Comisiones son instancias de funcionamiento limitado (méximo dos afios) establecidas para abordar problematicas
especificas en las que el Estado no cuenta con las capacidades técnicas ni institucionales necesarias. Los Comités son
cuerpos colegiados cuyas funciones son de caracter consultivo respecto a temas especificos relevantes para las entidades
convocantes. Los Consejos son cuerpos colegiados de caracter consultivo y de asesoramiento respecto a temas especificos
asociados a las competencias sectoriales de los diferentes ministerios, los cuales deben ser convocados al menos dos
veces por afio (una en el momento de elaborar la programacion ministerial y otra en el seguimiento y evaluacién).

" El Consejo Sectorial de la Produccién estd conformado por el MCPEC (que lo preside), los seis Ministerios del area
productiva: Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca (MAGAP), Ministerio de Industrias y Productividad
(MIPRO), Ministerio de Turismo (MINTUR), Ministerio de Comercio Exterior (MCE), Ministerio de Transporte y Obras
Publicas (MTOP), y Ministerio de Trabajo; ademas de la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, la Secretaria
Técnica del Sistema Nacional de Cualificaciones y Capacitacion Profesional, el Servicio Nacional de Contratacion Publica
y la Agencia Nacional de Transito. Ademas, se encuentran como miembros asociados: Banco Nacional de Fomento,
Corporacion Financiera Nacional, Servicio Nacional de Aduanas, Servicio de Rentas Internas, Instituto Ecuatoriano de
Propiedad Intelectual y Secretaria Nacional de Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacion.
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En 2008, el Ministerio de Industrias y Productividad (MIPRO), lanza la Politica Industrial
del Ecuador, 2008-2012 (MIPRO, 2008). Esta iniciativa intenta, por primera vez, trasladar
los principios generales a lineamientos especificos para el desarrollo productivo. En
ella, ademas de las directrices propias del sector industrial, se entregan orientaciones
estratégicas para actividades primarias como base para la agregacion de valor, y tipo
de servicios complementarios y habilitantes. Sin embargo, esta iniciativa no logré los
consensos necesatios al interior del gobierno, frustrando su implementacion.

En el mismo afio, el gobierno abordé la modernizacion del sistema de compras y
contrataciones realizadas por el Estado. En los objetivos de las reformas estaban la
transparencia y la eficiencia del sistema, aunque también de forma explicita incorporaba
metas vinculadas al desarrollo sostenible, tanto en el ambito econémico, social, ambiental
y productivo. Ademds, desde un punto de vista institucional, la compra publica se
vinculd a objetivos nacionales de desarrollo establecidos, no solo en la ley comin como
la mayoria de los paises de la region, sino en normas de mayor jerarquia como lo es la
Constitucién. Asi se promulgé la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion
Publica (LOSNCP) y se crea el Instituto Nacional de Contratacién Publica INCOP),
de manera de garantizar la calidad del gasto publico y su ejecucion en concordancia con
el PNBV. Para cumplir con los objetivos de esta iniciativa, el 6rgano rector establecio
una serie de acciones de politica reflejadas en disposiciones legales para los actores del
Sistema Nacional de Compra Puablica (SNCP).

Diagrama 1X.2
LINEAMIENTOS ESTRATEGICOS DEL SERVICIO NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA

R

Inclusion
de actores

oo o
Impulsar e
al sector

productivo
nacional

Fuente: Servicio Nacional de Contratacion Publica (SERCOP).

Entre 2008 y 2012, bajo los lineamientos de la LOSNCP, se disefiaron e implementaron
herramientas que permitieron, al final de este perfodo, gestionar la totalidad de las compras
publicas de régimen comtn'"® de manera electronica. En 2013, se promulga la ey Organica

e Compras publicas para bienes homogéneos y comparables, llamados normalizados.
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ReformatoriaalaLOSNCP y se reemplaza el INCOP por el Servicio Nacional de Contratacion
Publica (SERCOP). E1 SERCOP asume la rectoria del SNCP con objetivos alineados con el
PNBYV (véase el diagrama IX2). Por ejemplo, para apoyar el objetivo de inclusiéon econdémica
y social, se prioriza la compra publica a micro, pequefias y medianas empresas (mipymes)
y actores de la economia popular y solidaria (EPS). Dentro de los objetivos econdémicos
relevantes estaban: fomentar la produccién y el valor agregado nacional; actuar como
instrumento contraciclico de politica fiscal; favorecer el cambio de la matriz productiva; e
impulsar el desarrollo territorial, local y la descentralizacién (SERCOP, 2014).

Entre 2008 y 2010, el gobierno comienza a adoptar una politica comercial mas
activa. Entre las medidas mas importantes estuvieron la reduccién de aranceles para
importaciones de materias primas y de bienes de capital; la sustitucién de importaciones
(liderada por el MIPRO), que contemplé la creacion de la empresa farmacéutica estatal
Enfarma EP, y la implementacién de los programas de chatarra y de reciclaje de botellas
PET; y el fomento de las exportaciones.

En 2009, consciente de las debilidades y amenazas que enfrenta el sector productivo, y el
fracaso de las medidas anteriores, el gobierno impulsé una Agenda de Transformacioén
Productiva (ATP), articulada en 23 agendas territoriales (MCPEC, 2009). Esta iniciativa
estuvo liderada por el Ministerio de Coordinacién de la Produccién, Empleo y
Competitividad (MCPEC), y conté con la participacion de actores del mundo privado y de
la sociedad civil. Se crearon instrumentos de fomento como el Cédigo de la Produccion,
Comercio e Inversién (COPCI) y las Zonas Especiales de Desarrollo (ZEDE) y de
apoyo a sectores mas vulnerables, basicamente mipymes, con Ley de Economia Popular
y Solidaria. Asimismo, se disefiaron una serie de instrumentos destinados a superar “fallas
de mercado”: fondos concursables y los programas EmprenEcuador, Crea Ecuador,
Innova Ecuador e InvestEcuador. Sin embargo, estas iniciativas tuvieron problemas de
recursos y gestion por lo que fueron desmontadas al poco tiempo.

Diagrama 1X.3
INSTRUMENTOS TRANSVERSALES Y SECTORIALES
DE LA AGENDA PARA LA TRANSFORMACION PRODUCTIVA
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Fuente: Ministerio de Coordinacion de la Produccién, Empleo y Competitividad (MCPEC).
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A pesar de los esfuerzos desplegados, este proceso tuvo un impacto muy acotado.
Entre las razones de este resultado, estuvieron la reducida escala de intervencion, la
débil articulacion interinstitucional, la falta de continuidad, capacidad de monitoreo
y ajuste del proceso, entre otras. Los instrumentos de fomento no fueron funcionales
y suficientemente integrados para apoyar la ATP. Se verificé una implementacién muy
parcial de las politicas transversales orientadas a fomentar y facilitar el acceso al crédito, la
capacitacion, el emprendimiento, la logistica, la innovacion y la calidad (véase el diagrama
IX.3). La ATP no consideraba métricas ni metas, y carecia de lineamientos estratégicos
para la insercion internacional y el sistema nacional de innovacion. El alcance de la Agenda
se limité al MCPEC, y no incorporé a los actores, publicos y privados, vinculados a la
transformacién productiva. De hecho, las instancias de didlogo publico-privado fueron
escasas y no tuvieron la continuidad necesaria. A pesar que la ATP aposto por la eleccion
de sectores, no considerd una vision mas sistémica, como la de las cadenas productivas,
ni realiz6 un esfuerzo real de selectividad, ya que casi cualquier actividad productiva podia
ser incluida en el ambito de accioén de esta politica (véase el diagrama IX.3). Las politicas
sectoriales y territoriales también fueron débiles, se concentraron en pequefios proyectos
—Ilégica asistencialista, con una aproximacién desde la oferta— y no se encadenaban
en una estrategia de cambio de mayor impacto e integralidad. En relacion a esto dltimo,
varios analistas describfan a la ATP como una accion estatal con caractetisticas de ONG,
muchas acciones de baja escala con pocos recursos asignados a cada una de ellas.

5. El desbalance de las cuentas externas comienza a
condicionar el sueno de la transformacién productiva

Luego del limitado impacto de la ATP, mds alla de la Constitucién y el PNBYV, no se
conto con otro instrumento de planificacion estratégica sectorial, para desplegar acciones
coordinadas tendientes a favorecer la transformacion productiva del pafs. Mas aun, el
rapido deterioro de la balanza de pagos producto de la caida de los precios del petréleo,
comenzé a modificar las prioridades de la politica pablica. De hecho, se pasé de una
visién de mediano y largo plazo de transformacioén productiva a acciones de urgencia
para mitigar los efectos de la situacion externa en el corto plazo. En este contexto varios
ministerios y agencias gubernamentales comenzaron a implementar algunas medidas.

5.1 Politicas sectoriales para el cambio de la matriz productiva

En 2012, comienza a estructurarse un discurso en torno al cambio de la matriz productiva,
el cual se traduce en el documento de la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo
(SENPLADES), “cambio de la matriz productiva: revoluciéon productiva a través
del conocimiento y el talento humano” (SENPLADES, 2012b). En este documento
se recoge el diagnéstico y se fundamenta la necesidad de impulsar la diversificacion
productiva de la economia con una participacion creciente de actividades intensivas en
conocimiento. Para ello se propone la priotizacién de algunos sectores productivos y el
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desarrollo de las industrias basicas. En esta etapa la SENPLADES cont6 con el apoyo
de la cooperacion de la Republica de Corea, a través de Knowledge Sharing Program (IKSP)
y el Korea Development Institute (IKKDI) (IKSP, 2012). Sin embargo, no fue posible conseguir
los consensos necesarios al interior del gobierno que permitieran articular una estrategia
para impulsar los cambios requeridos.

A finales de 2013, con el propésito de avanzar en el cambio de la matriz productiva, el
Consejo Sectorial de la Produccién (CSP), maximo érgano para la definicién de politicas
publicas del sector productivo, aprobd una serie de politicas intersectoriales y sectoriales
en funcién de cuatro ejes de intervencion: productividad, innovacion productiva,
patrones de consumo y competitividad sistémica (véase el cuadro I1X.1).

Cuadro 1X.1

POLITICAS INTERSECTORIALES DEL CONSEJO SECTORIAL
DE LA PRODUCCION PARA EL PERIODO 2013-2017

Productividad

Valor agregado

Sustitucion de
importaciones

Medios de
produccion

Trabajo digno y
pleno empleo

Formacion
ocupacional y
capacitacion

Acceso a servicios

Impulsar la productividad incluyente, sostenible, sustentable de los sectores
productivos con procesos de incorporacion de valor agregado que maximicen el
componente nacional y fortalezcan la capacidad de innovacion y de aprendizaje
colectivo, en todas sus formas de organizacion.

Profundizar la sustitucion selectiva de importaciones, en funcion de las condiciones
productivas potenciales en los territorios, que reserven mercados locales y aseguren
una escala minima de produccion para el desarrollo de los sectores productivos,
industrias intermedias conexas y la generacion de industrias basicas.

Democratizar los medios de produccién, generar condiciones y oportunidades
equitativas y fomentar la cohesion territorial, para la inclusién econémica y
erradicacion de la pobreza.

Impulsar actividades econémicas que permitan generar y conservar condiciones de
trabajo digno en todas sus formas, y contribuir a la consecucion del pleno empleo
priorizando a los grupos vulnerables.

Fortalecer los esquemas de formacion ocupacional y capacitacion articulados a las
necesidades del sistema de trabajo y de los diferentes sectores productivos.

Generar mecanismos de informacion y acompafamiento para incentivar el acceso de

financieros forma sostenible y oportuna a servicios financieros desde el sistema financiero publico
y privado, para el sector productivo; ajustado a los sistemas de ordenamiento territorial.
Innovacion productiva
Promover Promover la aplicacion de instrumentos y servicios financieros y no financieros
instrumentos para la implementacién de innovacion productiva y su acceso a todos los actores

Diversificacion
y generacion de
valor agregado

de la cadena productiva, acorde a las vocaciones territoriales, que aporten a la
transformacion productiva.

Promover mecanismos para la diversificacion y generacion de valor agregado en la
produccion nacional, con énfasis en los sectores productivos que aporten al cambio
de la matriz productiva

Patrones de consumo

Incentivar el cambio
de patrones de
consumo

Incentivar el cambio de patrones de consumo que maximicen la demanda de
productos ecuatorianos y aquellos con alto porcentaje de componente nacional, que
contribuyan a la sustitucion de importaciones.
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Cuadro IX.1 (conclusion)

Competitividad sistémica

Fortalecer
estandares de
calidad

Mecanismos de
comercializacion
y acceso a
mercados

Simplificacion de
tramites

Negociaciones
comerciales y
atraccion de
inversiones

Asociatividad

Fortalecer los estandares de calidad, fomentando el desarrollo de practicas y
actividades productivas, conscientes, sostenibles y sustentables; en el marco de la
transformacion productiva.

Emplear mecanismos que fortalezcan la comercializacion y acceso al mercado
de productos ecuatorianos de todos los sectores productivos a nivel nacional e
internacional; para reducir la intermediacion en los mercados.

Regular procesos diferenciados para la simplificacion de tramites, costos, procesos
y tiempos en la generacion de empresas, asi como para el cumplimiento de las
obligaciones con el Estado, fomentando iniciativas incluyentes.

Promover procesos de negociaciones comerciales y de atraccién y proteccion de
inversiones que fomenten la transformacion productiva, mediante la acumulacién de
capital dentro del territorio nacional y fortalecimiento del trabajo de ecuatorianos y
ecuatorianas en los sectores primario, industrial y manufacturero y de servicios.

Promocionar y fomentar la asociatividad y fortalecimiento organizativo, la capacidad de

negociacion, la creacion de redes, cadenas productivas y circuitos de comercializacion
para mejorar la competitividad y reducir la intermediacioén en los mercados.

Compras publicas Fomentar procesos de compra y contratacion publica que garanticen la priorizacion
de encadenamientos productivos locales y promuevan la innovacién y transferencia
de tecnologias, para el desarrollo de las industrias estratégicas y de los sectores
productivos que aporten al CMP, en todas sus formas de produccion.

Logistica,
transporte,
infraestructura y
telecomunicaciones

Fomentar la inversion en sistemas integrales de logistica, transporte e
infraestructura y telecomunicaciones, para fortalecer la comercializacién y
la produccion nacional, fomentando las actividades productivas diversas, y
garantizando la inclusion y sostenibilidad.

Fuente: Ministerio de Coordinacién de la Produccién, Empleo y Competitividad (MCPEC).

En el marco de estas acciones intersectoriales, se definieron cuatro politicas sectoriales
correspondientes al MAGAP, el MIPRO, el Ministerio de Comercio Exterior (MCE) y
el SERCOP. Adicionalmente, también se incluyé una politica sectorial para el Ministerio
de Turismo (MINTUR), orientada a promover la diversificacion y generacién de valor
agregado en la produccion nacional (véase el cuadro IX.2).

En general, estas politicas, a pesar del intenso trabajo interinstitucional, tuvieron
un impacto bastante limitado. Sin embargo, estos avances permitieron sustentar un
programa mas especifico que ha tenido un mayor grado de implementacion: la sustitucion
estratégica de importaciones.

Una voluntad politica mas clara en torno al fomento y transformacion de la estructura
productiva comienza a retomar fuerza luego de las elecciones presidenciales de
principios de 2013. Como se vera mas adelante, el Presidente reelecto asigna al
Vicepresidente de la Republica, que ya habia liderado la politica de cambio de la matriz
energética, la tarea de disefiar e implementar una nueva estrategia nacional para el
cambio de la matriz productiva.
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Cuadro IX.2

POLITICAS SECTORIALES, POR MINISTERIO E INSTITUCION
Politica por institucion Lineamientos

Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca (MAGAP)

Incrementar la disponibilidad y el uso « Fomentar la produccion de materia prima para el abastecimiento
de productos e insumos agropecuarios, de la demanda del mercado interno, reduciendo la dependencia de
acuicola y pesqueros de origen nacional importaciones de productos del multisector.

que permita la sustitucién selectiva de « Fomentar el establecimiento de emprendimientos que desarrollen
importaciones. insumos utilizados en la produccion del multisector y favorezcan

la sustitucion de importaciones.

« Establecer mecanismos de control de precios y otros
instrumentos de politica para regular el mercado de los productos
estratégicos del multisector.

« Regular y controlar las importaciones de productos del multisector
para minimizar la competencia desleal con la produccién
nacional, reducir la dependencia alimentaria procurando la
sustitucion de importaciones de alimentos y materias primas para
encadenamientos de productos basicos principalmente.

Ministerio de Industrias y Productividad (MIPRO)
Promover la sustitucion selectiva de « Definir e implementar herramientas que regulen la importacion de
importaciones asegurando una escala productos que cumplan con altos estandares de calidad.

minima de produccion nacional en bienes <« Desarrollar y aumentar la capacidad productiva nacional de la
industriales y sus servicios conexos. industria.

Ministerio de Comercio Exterior (MCE)

Generar y fortalecer marcos « Identificar a lo largo de la cadena productiva de los sectores
regulatorios, medidas comerciales e seleccionados los bienes y servicios importados que puede
inversiones orientados a la seleccion de sustituirse por produccion nacional de manera competitiva y
importaciones, a fin de que se aseguren beneficiosa para el pais.

escalas minimas de produccién local y « Impulsar mecanismos de restriccion al ingreso de materias

se promueva el desarrollo industrial. primas, insumos y bienes de capital que se producen o pueden

producirse localmente.

* Proponer normas y medios arancelarios y de defensa comercial.

< Atraer la inversion en sectores para fomento de la produccion
nacional.

« Generar incentivos para la inversién productiva nacional.

» Proponer proteccién temporal y basada en indicadores de
desempefio de productos priorizados.

Servicio Nacional de Contratacién Publica (SERCOP)

Establecer mecanismos de identificaciéon < Generar incentivos y preferencias hacia los proveedores que

y verificacion del valor agregado cuentan con mayores niveles de valor agregado ecuatoriano en
ecuatoriano y la desagregacion los procesos de contratacion publica.

tecnoldgica presentados por los « |dentificar de parametros de evaluacion de transferencia
diferentes proveedores participantes en tecnoldgica en procesos de contratacion publica.

procesos de contratacion publica.

Ministerio de Turismo (MINTUR)

Potenciar estrategias de « Impulsar al Ecuador como destino turistico a través de la
posicionamiento del Ecuador como generacion de campafias de promocién de alta calidad a nivel
destino turistico para la atraccion de internacional.

.

turistas nacionales y extranjeros. Utilizar medios digitales de gran difusion y bajo costo para la
promocion del pais como destino turistico.

Disefiar y ejecutar sistemas de medicién del posicionamiento del
Ecuador como destino turistico.

Implementar estrategias enfocadas el mercado local a través
del disefio campafias y otras alternativas que comuniquen la
diversidad de opciones para los diferentes presupuestos.

.

Fuente: Ministerio de Coordinacion de la Produccién, Empleo y Competitividad (MCPEC).
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5.2 Una politica agropecuaria orientada a la sustitucion de importaciones y el
fomento de las exportaciones

Entre 2011 y principios de 2012, no se encuentran definiciones oficiales, estrategias
explicitas ni intervenciones claras de politica agropecuaria. No obstante, en mayo de
2012 se comienzan a implementar una serie de acciones que buscaban la transformacion
productiva de la agricultura ecuatoriana. Entre las mas importantes estaban la
democratizacién del acceso alos factores de produccion; elincremento de la productividad
y el reposicionamiento comercial de los pequefios y medianos productores; la ampliacion,
diversificacién e innovacion de los servicios técnicos rurales, mediante el MAGARP y sus
instituciones adscritas (Instituto Nacional de Investigaciones Agropecuarias (INIAP),
Agencia Ecuatoriana de Aseguramiento de la Calidad del Agro (AGROCALIDAD),
Empresa Publica Unidad Nacional de Almacenamiento (UNA-EP), Instituto de
Provision de Alimentos (IPA); y mejorar la vinculacion del Banco Nacional de Fomento
con la accién de la politica agratia.

De este modo, comenzaron a generarse propuestas para mejorar la competitividad de las
cadenas agricolas. Para asegurar el abastecimiento y fomentar la produccion, el MAGAP
cre6 mesas técnicas y de concertacién como instancias de didlogo entre los actores
publicos y privados;'" se establecieron cupos y licencias de importacion; y en algunos
casos se fijaron precios minimos de sustentacion (PMS). Esto ultimo se ha constituido en
una de las politicas mas importantes para varios productos: maiz, cafia de azdcar, arroz,
trigo, algodon, banano y leche. Adicionalmente, se le entregaron nuevas atribuciones
a la UNA-EP para regular el almacenamiento de los productos agropecuarios de ciclo
corto y asi incrementar la produccién y garantizar el abastecimiento a los productores y
consumidores. Entre 2012 y 2014, la UNA-EP regul6 los precios del arroz, el maiz y la
soya mediante PMS (MAGAP, 2016).

Paralelamente, como una forma de estimular las exportaciones, el MAGAP participd en
la discusioén de diversas medidas comerciales. A mediados de 2013, frente a la perdida de
vigencia del Andean Trade Promotion and Drug Eradication Act (NTPDEA) con Estados Unidos,
el principal mercado de exportacion del pais, el gobierno establecio los Certificados de
Abono Tributario (CAT) para compensar a los productores nacionales. Entre los productos
beneficiados estaban el atin, las rosas, la papaya, el mango, el brocoli, entre otros. Por otro
lado, en julio de 2014, el pafs cerr6 las negociaciones de un acuerdo multipartes con la
Unién Europea. Los acuerdos en el area agricola fueron de los mas sensibles, pero se
lograron definir preferencias y cronogramas de desgravacion beneficiosos para el sector.
En particular destacan el caso del banano, donde Ecuador es el principal proveedor de la
Unién Europea, y es el principal producto de exportaciéon no petrolero. El acuerdo fue
logrado en un momento pertinente, ante el riesgo de perder las preferencias unilaterales
otorgadas por Europa en marco del Sistema General de Preferencias Plus (SGP+).

1o En la segunda mitad de 2010 se actualizé el consejo consultivo del arroz, se cred la mesa técnica del trigo y el consejo
consultivo de cebolla. A principios de 2011, se establecié el consejo consultivo de algodoén, y un afio después el consejo
de la cadena porcicultora. En el caso de banano se dict6 el reglamento a la Ley para estimular y comercializar el banano,
platano y otras musaceas a finales de 2012. Este instructivo permitié transparentar y agilitar las operaciones de produccion,
comercializacién y exportacién del banano en el Ecuador.
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Conlas acciones adoptadas, el MAGAP increment6 su presencia en el campo, extendiendo
los servicios agropecuarios (asistencia técnica al productor; y modernizacién, ampliacién
y fortalecimiento de los servicios de almacenamiento y los centros de acopio). De esta
manera, el INIAP logré certificar semillas, lo que permitié alcanzar aumentos importantes
en la productividad de algunos productos, destacando el maiz y el arroz. Por otro lado, el
programa de reactivacion del café y el cacao fino de aroma, permitié rehabilitar, a través
de la “Gran Minga del Cacao” y acciones sobre las plantaciones de café robusta, una parte
importante de la produccién, incrementandose la oferta exportable. A pesar de estos
avances, las politicas agricolas no lograron resultados satisfactorios en el mejoramiento
de la calidad de vida de los pequefios y medianos productores; y en la incorporacion de
valor a la produccién primaria, para los que se requieren intervenciones integradas y
sostenidas en el mediano y largo plazo (MAGAP, 2016).

5.3 Sustitucion Estratégica de Importaciones

A principios de 2014, en un panorama de creciente preocupacion por el incremento de
las importaciones no petroleras y la contraccion de la balanza comercial petrolera, se
presenté la Sustitucion Estratégica de Importaciones (SEI) como una de las acciones
destinadas a impulsar el desarrollo industrial del pafs. La SEI fue planteada para reducir
las importaciones, priorizar el mercado nacional y evitar la salida de divisas; con una meta
estimada de sustitucién de importaciones de unos 6.000 millones délares entre 2014 y 2017.

Al igual que las politicas sectoriales, la SEI contemplaba una intervencion articulada de
los distintos ministerios productivos (MAGAP, MIPRO y MINTUR), y la alineacién de
los instrumentos de la politica comercial (MCE), de compras publicas (SERCOP) y de la
agenda regulatoria (reglamentacién y normativa téenica). En este contexto, los instrumentos
de politica se dividieron en dos grandes grupos: regulacién y fomento productivo.

. Las politicas de regulacion contaron con instrumentos especificos, enfocandose en
reglamentos técnicos de calidad, medidas comerciales de proteccion ylaimplementacion
de mecanismos de contratacion publica para priotizar el mercado local.

. Las politicas de fomento productivo fueron mas generales, considerando una serie
de iniciativas sectoriales para fortalecer la productividad y potenciar el crecimiento
de la oferta y demanda nacional.

Despliegue de una politica comercial defensiva

Incluso antes de iniciarse la SEI, a finales de 2013, el Comité de Comercio Exterior
(COMEX)'® realizé una revision de las medidas arancelarias, no arancelarias y de defensa
de la produccion nacional, que pudieran contribuir a reducir el déficit comercial. Asi,
ademas de las mantener algunas de las medidas comerciales vigentes, como los aranceles

120 En la actualidad el COMEX esta conformado por el MCE, quien lo preside, el MIPRO; el MAGAP, el Ministerio de Economia
y Finanzas, y la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES). Ademas, son miembros sin derecho a
voto el MCPEC, el Ministerio Coordinador de Politica Econédmica (MCPE), y el Servicio Nacional de Aduanas.
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compuestos para ciertos sectores sensibles y los cupos para la importacion de vehiculos
y teléfonos celulares', se propusieron otros instrumentos de caricter temporal. Entre
estos dltimos destacaban la salvaguardia cambiaria para contrarrestar la alteracién de
condiciones de competencia con Colombia y Perd, y la salvaguardia general para corregir
desequilibrios en la balanza de pagos.

En septiembre de 2014, el COMEX delegé al MCE la posibilidad de adoptar medidas
de salvaguardias provisionales, en el caso de que se compruebe que el aumento de las
importaciones afecte gravemente a la produccion nacional. Asi, a finales de ese afio, se solicit6
a la Secretarfa Técnica de la Comunidad Andina de Naciones (CAN) un pronunciamiento
para aplicar medidas correctivas de emergencia por la alteracién de las condiciones de
competencia causada por las devaluaciones monetarias de Colombia y Pert. Al no tener una
respuesta en los tiempos estipulados, el gobierno ecuatoriano decidié aprobar la aplicacion
de una salvaguardia cambiaria para los productos originarios de Colombia y Pert en enero de
2015, ocasionando la molestia de ambos paises, las que se tesolvieron rapidamente!?.

Posteriormente, tras la eliminacién oficial de esta medida en marzo de 2015, el COMEX
aprob6 la aplicacion de una salvaguardia general de balanza de pagos, producto de un
desequilibrio de las cuentas externas causado por factores microeconémicos externos —
la caida del precio internacional del petroleo y la devaluacion de las monedas de los socios
y competidores comerciales. Las salvaguardias, de cardcter temporal y no discriminatorio,
fueron aplicadas a un total de 2.955 sub-partidas arancelarias (30% de las importaciones
totales), esperandose una reduccién de las importaciones por 2.200 millones de dolares.
Frente a los continuos reclamos del sector empresarial, a fines de 2015, se excluyeron de
esta medida varias materias primas, insumos y bienes de capital.

Con el deterioro de la balanza comercial, una evaluacion de la estrategia de sustitucion de
importaciones resulta compleja. Por un lado, en el corto plazo, las medidas se enfocaron
en reducir drasticamente las importaciones. Sin embargo, es dificil aislar el efecto de
éstas, ya que la contraccién de la demanda por la desaceleracion de la economia también
contribuy6 a reducir las compras al exterior. Por otro, la falta de una definicién de metas
claras que permitan medir la creaciéon de capacidades para estimular la produccién
local, representa una debilidad para evaluar el efecto y cobertura de los instrumentos de
fomento productivo planteados por las instituciones sectoriales.

121 En 2012, se establecieron cupos tanto para la importacién de vehiculos terminados como para los kit completos para su
montaje (CKD, Completely Knocked Down). Estas medidas, al igual que para el caso de celulares, se mantuvieron vigentes
hasta el 31 de diciembre de 2014. Después se redujeron los cupos en un 42% para vehiculos terminados y en un 20% para
CKD con vigencia de un afo mas. A finales de 2015 se establecieron cupos globales por importador, distribuidos en cuotas
trimestrales no acumulables hasta el 31 de diciembre de 2016.

122 La salvaguardia consisti6 en la aplicacion de un derecho aduanero ad valorem del 7% para los productos peruanos y 21%
para los productos colombianos, correspondientes a la devaluacién monetaria de cada uno de estos paises. Tanto Peru
como Colombia expresaron su malestar por la implementacion de esta medida y reclamaron su eliminacién, mientras que
la CAN afirmaba que la salvaguardia no podia ser aplicada hasta que el organismo se pronunciara oficialmente sobre el
tema. A los pocos dias, se realizaron acercamientos bilaterales, que permitieron llegar a acuerdos entre los tres paises. Se
excluyeron de la medida a cerca de 2.000 productos, incluidos materias primas y bienes de capital, que eran insumos para
la industria ecuatoriana. En el caso de Perd, el 70% de insumos y bienes de capital fueron excluidos del pago arancelario,
mientras que en el caso de Colombia fue del 50%. Finalmente, la CAN se pronuncié negando la autorizacién para la
aplicacion de la salvaguardia cambiaria debido a la ausencia de causalidad entre la disminucion de las exportaciones de
Ecuador a Colombia y Pert y el comportamiento de la tasa de cambio. El gobierno ecuatoriano insistié en la legalidad de la
medida, pero decidié desmontarla paulatinamente en respuesta a los acuerdos alcanzados con Colombia y Peru.
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Un paquete de normas técnicas para “avanzar” en calidad y “contener” importaciones

Ecuador presentaba un importante rezago y falta de operatividad en materia de normas
técnicas. En 2007 se dicta la Ley del Sistema Ecuatoriano de la Calidad con el fin de
regular los principios, politicas y entidades relacionados con la elaboracion, adopcion
y aplicaciéon de normas, reglamentos técnicos y procedimientos. En 2010, con la
susctipcion del COPCI, se crea el Comité Interministerial de la Calidad'?, asignandole al
MIPRO las competencias para la formulacién de politica en este ambito. Asi, el Sistema
Nacional de Calidad qued6 conformado por tres instituciones: el Servicio Ecuatoriano
de Normalizacion (INEN), como instituciéon competente en normalizacion y
reglamentacion técnica; el Servicio de Acreditacion Ecuatoriano (SAE), como institucion
encargada de la acreditacion; y el MIPRO como ministerio rector. Donde el INEN vy el
SAE son organismos técnicos adscritos al MIPRO.

En 2013 y 2014, la agenda regulatoria en el marco de la transformacion de la matriz
productiva y la iniciativa de sustitucion estratégica de importaciones pusieron especial
énfasis en los reglamentos y normas técnicas del Sistema Nacional de Calidad para
promover y proteger a la industria local. Durante 2013, se realizé una revisiéon de la
normativa vigente, se elaboraron propuestas modificatorias y se establecieron nuevos
Reglamentos Técnicos Ecuatorianos (RTE) para regular la calidad de productos e insumos
importados utilizados en la producciéon. Cumpliendo los estandares internacionales, las
normas técnicas son de caracter voluntario, mientras que los reglamentos técnicos son
los instrumentos que hacen obligatoria la normativa de calidad. Asi, las normas técnicas
suscritas por el INEN pasaron de 68 a 4.048 entre 2012 y 2013, llegandose a un catalogo
total de 6.609 para la industria. Por otra parte, el numero de reglamentos técnicos también
dio un salto histérico, al pasar de 11 a 89 RTE en el mismo periodo. A nivel sectorial, mas
de un tercio de las normas y reglamentos técnicos se concentraron en alimentos frescos
y procesados y metalmecanica.

Ademas, se aplicaron reglamentos técnicos para los insumos o productos finales
importados destinados ala comercializacion'*. La disposicién genetd cierta preocupacion
en el sector empresarial, ya que podria limitar el acceso a ciertas materias primas y bienes
terminados importados. Por otro lado, el gobierno defendi6 la medida argumentando
que el cumplimiento de estandares internacionales de calidad garantizaria adecuados
niveles de seguridad y proteccion a los consumidores nacionales.

A principios de 2014, para facilitar el cumplimiento de los RTE, el MIPRO estableci6 el
Registro de Operadores de Productos Reglamentados (ROP), para que los empresarios
pudieran solicitar la autorizacion de importacion y comercializacion de partidas sujetas a
RTE. Con la presentacién del ROP, el INEN emitia un Certificado de Reconocimiento
autorizando la importacion. Este requisito adicional derivé en un proceso de firma de

123 El Comité Interministerial de la Calidad esta conformado por el MCPEC, el MIPRO, el Ministerio del Ambiente (MAE), el
MINTUR, el MAGAP, el Ministerio de Salud Publica, el Ministerio de Transporte y Obras Publicas, y Ministerio de Electricidad
y Energia Renovable.

124 Mediante la Resolucion 116 del COMEX de diciembre de 2013, se dispuso la presentacion del Certificado de Reconocimiento
emitido por el INEN, como documento de soporte a la Declaracién Aduanera para la nacionalizaciéon de 293 partidas
arancelarias; de las cuales mas del 50% corresponden al sector de alimentos.
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convenios con requisitos de desempefio con el MIPRO, los que establecieron cupos de
importaciéon con el compromiso de reducir importaciones en un 30%. De este modo
los convenios eran instrumentos que tenfan como objetivo reducir las importaciones,
aumentar las compras a proveedores locales e incrementar la produccion nacional. Sin
embargo, los convenios carecieron de un modelo de gestion, presentandose multiples
inconvenientes de diseflo, operacion y seguimiento.

Si bien es cierto que favorecer la calidad de los productos importados es importante, la
definicion de los productos sujetos a RTE no respondia necesariamente a las capacidades
productivas de los diferentes sectores. Asi, el incremento de los RTE generd problemas
de abastecimiento de insumos y materias primas necesarios para la produccion local.
Esto oblig6 a varias revisiones y modificaciones de los reglamentos. Finalmente, la
aplicacion de los RTE y de los convenios con requisitos de desempefio, incremento los
tramites burocraticos, afecté a algunos procesos productivos y no cumplié totalmente
con las expectativas de reduccion de importaciones.

Politicas de desarrollo productivo: el reordenamiento de los instrumentos disponibles

A partir de 2013, se comenzaron a desplegar y fortalecer varios instrumentos de politica
publica para promover el cambio de la mattiz productiva, con énfasis en el fomento de la
produccion nacional y la sustitucion de importaciones. Entre ellos destacan la compra publica
para dinamizar la demanda nacional; los convenios de inversion para estimular la inversion
productiva; las Zonas Especiales de Desarrollo Econémico (ZEDES) para atraer inversion en
zonas geograficas priorizadas; y crédito productivo para facilitar el acceso al financiamiento.

Gréfico 1X.12 ) )
ECUADOR: CONTRATACION PUBLICA, 2008-2015
(En millones de délares) (En porcentaje del PIB)
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Fuente: Basado en datos del Servicio Nacional de Contrataciéon Publica (SERCOP).

En Ecuador, la contratacién puiblica alcanzé un maximo histérico de 10.843 millones
de délares en 2013, para luego mostrar una caida en 2014 y 2015, de las cuales, en
promedio, el 45% corresponde a obras, el 30% a compra de bienes, el 20% a adquisicion
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de servicios y el 4% a contratacién de servicios de consultorfa. La compra publica es
responsable de un tercio del presupuesto general del Estado, y representa entre el 8%
y el 10% del PIB (véase el grafico IX.12). En 2013, como se menciond anteriormente,
el SERCOP reemplaz6 al INCOP, asumiendo la gestion de la contratacion y compra
publica. El gobierno visualizaba la politica de contratacién piblica como una herramienta
de desarrollo productivo. De hecho, ella estaba articulada en tres lineamientos estratégicos
basicos: (i) priorizar a los oferentes o proveedores que oftrezcan mayor incorporacion de
componente nacional; (ii) promover la participacién de mipymes y actores de la economia
popular y solidaria; y (iii) establecer procedimientos y metodologias de desagregacion
tecnologica y de transferencia de conocimiento y tecnologia en la compra de bienes y
setvicios con componente importado, incluidos los de consultorfa'®.

El sistema de contrataciéon publica ecuatoriano ha mostrado avances importantes
con respecto a la gestibn y operacion de los procesos, principalmente luego de
la implementacién de la plataforma electrénica. Sin embargo, en términos de su
contribucion al desarrollo productivo atn presenta ciertas limitaciones. A pesar que
existen algunos resultados interesantes respecto a la inclusiéon de las mipymes, los
efectos relativos al fomento productivo aun son modestos, debido al complejo proceso
de implementacién de preferencias, particularmente las asociadas al contenido nacional.
De hecho, un extenso debate interinstitucional ha marcado la determinacion de una
metodologia unica para el calculo del valor agregado local, lo que ha complicado de
sobremanera la operatividad del sistema. Entre las experiencias relevantes, a nivel de caso
piloto, destacan al menos dos: mobiliario para oficinas del sector publico y luminarias
utilizadas en el alumbrado publico.

A finales de 2015, en el marco de la contratacion publica, el Ministerio Coordinador
de Conocimiento y Talento Humano (MCCTH), la Secretaria de Educaciéon Superior,
Ciencia, Tecnologfa e Innovacion (SENESCYT) y el SERCOP convocaron al concurso
IngeniaTEc de innovacion tecnolégica. Esta interesante iniciativa buscaba promover y
favorecer el cambio de la matriz productiva del pafs, sustituir importaciones identificando
bienes donde existe capacidad productiva local, evitar la fuga de divisas, y promover la
sociedad del conocimiento. En una primera etapa se identificaron 43 productos que
el Estado ha adquirido de manera recurrente a empresas extranjeras. Asf, el SERCOP
registr6 en su catdlogo electronico, a través de la firma de un Convenio Marco, aquellos
productos que cumplian con las especificaciones y normas técnicas nacionales e
internacionales, para que fueran adquiridos o contratados de manera directa por las
entidades del sector publico. Una primera estimacién apuntaba a obtener ahorros por
unos 370 millones de délares.

125 Los procesos de contratacion publica cuentan principalmente con tres instrumentos regulatorios para incentivar la
compra nacional: la desagregacion tecnolégica, la reserva de mercado y el valor agregado ecuatoriano (VAE). Mientras
que la desagregacion tecnoldgica implica la determinacion de materiales, mano de obra y equipos nacionales, que seran
utilizados en la fase pre-contractual y en la ejecucién de una obra; la reserva de mercado se refiere a la priorizacion de
servicios nacionales y la participacion de servicios extranjeros solo en el caso de no existir capacidades locales. Estos
dos instrumentos estan estrechamente vinculados a la determinacion del VAE, que establece la calificacion del porcentaje
minimo reconocido como de origen nacional.
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Descomponiendo la contratacion publica de acuerdo a los criterios de preferencia se
observa que cerca de la mitad del monto adjudicado fue contratado con instrumentos
de fomento a la produccién nacional. En 2014, 657 millones de ddlares correspondieron
a materiales, mano de obra y equipos nacionales en obras sujetas a desagregacion
tecnologica, es decir, el 49% del monto total de obras contratadas por procesos de
licitaciéon. El componente nacional incorporado en bienes alcanzé 568 millones de
délares y 556 millones de délares en servicios, representando el 35% y el 49% del monto
total adjudicado a procesos sujetos al calculo del valor agregado ecuatoriano (VAE),
respectivamente. En el caso de consultorias, la reserva de mercado priorizé el 84% del
monto total contratado, es decir, 328 millones de ddlares (véase el cuadro IX.3).

Cuadro IX.3

ECUADOR: INSTRUMENTOS PARA LA PRODUCCION NACIONAL, 2014
(En millones de ddlares y porcentaje)

) Valor Participacion Participacion
Tipo de compra L Instrumento . !
adjudicado? nacional nacional
Obras 1346,3 Desagregacion tecnoldgica 656,5 48,8
Bienes 1605,9 Valor agregado ecuatoriano (VAE) 567,7 35,4
Servicios 1126,1 Valor agregado ecuatoriano (VAE) 556,0 49,4
Consultoria 387,8 Reserva de mercado 327,6 84,5
4 466,0 2107,8 47,2

Fuente: Basado en datos del Ministerio de Coordinacion de la Produccién, Empleo y Competitividad (MCPEC).

@ Es una estimacion en funcion de los procedimientos que incorporan margenes de preferencias.

Con estos resultados, la implementacién de estas medidas muestra resultados positivos
con respecto a la priorizacion de la produccién nacional en los procesos de contratacion
publica. No obstante, no parece existir evidencia de que estos procesos apoyaron
especificamente a la sustitucién de importaciones.

A principios de 2016, como parte de las acciones destinadas a fortalecer la industria local,
se suscribi6 un convenio entre las empresas publicas de los sectores estratégicos'™ y un
grupo de 22 compaiias privadas nacionales con el objetivo de generar un sistema de
proveedores locales de bombas, valvulas, cables, transformadores, tubos con y sin costura.
Con este programa se estima que se podrian generar compras por mas de 1.600 millones
de délares hasta el ano 2025, cifra que podria aumentar en 1.000 millones de ddlares
en la medida que avance el proyecto de la Refinerfa del Pacifico. Esto representarfa un
gran aumento, ya que en la actualidad las empresas publicas de los sectores estratégicos
compran en promedio unos 170 millones de dolares anuales a empresas nacionales.
Ademas, en los préoximos 10 afios, este programa pretende incrementar el contenido
local de la produccién nacional, hasta alcanzar el 40%, tres veces mas que el promedio

126 En la suscripcién del convenio participaron las empresas publicas: Petroamazonas EP, Petroecuador EP, Corporacion
Nacional de Electricidad (CNEL-EP), Corporacion Eléctrica del Ecuador (CELEC-EP), Corporacién Nacional de
Telecomunicaciones (CNT), Empresa Nacional Minera (ENAMI), Empresa Publica del Agua (EPA), Empresa de Economia
Mixta Operaciones Rio Napo.
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actual. Esta meta podria incrementarse si se logran avances significativos en el desarrollo
de las industrias basicas.

El acceso al financiamiento fue definido como una de las estrategias clave para impulsar
el cambio de la matriz productiva. A partir de 2013, se intenté impulsar el rol de la banca
publica de desarrollo para apoyar el sector productivo.

En este ambito, la institucion mas importante ha sido la Corporacion Financiera Nacional
(CEN). Entre 2013 y 2015, las colocaciones de la CEN pasaron de 631 millones de
délares a 522 millones de délares en actividades orientadas al sector productivo. La
caida del ultimo afio se debi6 esencialmente al cambio en la coyuntura econémica. El
sector de alimentos frescos y procesados se posicioné como el mayor receptor de crédito
representando cerca de la mitad del financiamiento otorgado al sector productivo.

Por otra parte, en 2014, se lanzé el Programa Progresar, destinado a apoyar a la industria
nacional fortaleciendo el sistema de crédito otientado alos pequefios y medianos empresarios.
El Programa Progresar establecié tres herramientas financieras especificas para el sector
productivo: fondo de garantfa, financiamiento de activos fijos y capital de riesgo.

. El Fondo de Garantia se inicio con un presupuesto de 170 millones de délares, orientado
a apoyar a las mipymes que contribuyan al cambio de la matriz productiva, y que no
cuenten con garantias suficientes para ser sujetos de crédito en la banca privada. Durante
su primer afio de funcionamiento, el fondo logré formalizar mas de 100 garantias,
destinando mds de la mitad de los recursos desembolsados al sector de procesados de
produccién agticola y pecuaria, y al sector de logistica. EI 83% de los recursos fueron
destinados a la compra de activos fijos y el 17% a capital de trabajo. En 2015 se
suscribieron 15 convenios de participacién con la banca privada y las cooperativas de
ahorro y crédito para facilitar este tipo de garantias crediticias, con un monto de acceso
al crédito de 4,3 millones de délares y un monto garantizado de 2 millones de dolares.

. El financiamiento de activos fijos fue disefiado para apoyar la adquisicion de bienes
muebles e inmuebles u otros insumos para apoyar el desarrollo de proyectos de
pymes. Esta herramienta consideraba cuatro criterios para el otorgamiento de
recursos: 1) diversificacion productiva en sectores priorizados en el COPCI y el
establecimiento de nuevas actividades productivas; ii) agregaciéon de valor por
la incorporaciéon de tecnologia y conocimiento en procesos productivos; iii)
sustitucion selectiva de importaciones de bienes y servicios; y iv) fomento de
exportaciones de productos nuevos. En 2014, los principales desembolsos fueron
otorgados a la industria manufacturera con 22 millones de délares, seguida por el
sector turistico con 14 millones de dolares.

. A fines de 2014, la CEN lanzé el concurso “Liga de Emprendedores”, con el
objetivo de promover proyectos de emprendimiento con enfoque productivo
e innovador a través de la entrega de financiamiento no reembolsable. En esta
iniciativa de capital de riesgo participaron mas de 1.000 personas, de las cuales
se seleccionaron 21 proyectos que recibieron apoyo para desarrollar sus ideas de
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negocio, quedando finalmente tres ganadores'’. En su primera edicién el concurso

cont6 con 10.000 dolares aportados por la Corporaciéon Andina de Fomento
(CAF), con un impacto bastante limitado. En 2015, un segundo concurso contd
con 107.000 dolares gracias al aporte de la empresa privada. El ganador recibio
55.000 ddlares, superando significativamente al ganador del primer concurso que
obtuvo 5.000 dodlares.

Estos instrumentos, aunque modestos en términos de montos, evidencian por parte
de las autoridades un mayor reconocimiento de la importancia del financiamiento
para fomentar el emprendimiento e innovacion. Actualmente existen varias iniciativas
publicas y privadas para apoyar al emprendimiento. No obstante, los esfuerzos para
generar fondos de capital de tiesgo para impulsar la actividad emprendedora atn no
muestran resultados importantes.

Por otro lado, el COPCI incluye incentivos tributarios, tanto generales y sectoriales,
para estimular la inversiéon productiva privada. Los incentivos generales contemplan
varios beneficios relacionados con el impuesto a la renta, que van desde la reduccién del
impuesto; la exoneracion del anticipo; y el acceso a deducciones adicionales derivadas de
la mejora de la productividad, la innovacion, la produccion ambientalmente eficiente y el
pago del salario digno'?. Los incentivos sectoriales, otorgan principalmente la exoneracion
total del impuesto a la renta por cinco afios para los sectores que contribuyan al cambio
de la matriz energética, a la sustitucion estratégica de importaciones, al fomento de las
exportaciones, y al desarrollo rural del pais'®. La reforma del COPCI de diciembre de
2014, a través de la Ley Organica de Incentivos a la Produccién y Prevencion del Fraude
Fiscal, incluy6 ademas la deduccion del 100% adicional del costo o gasto de depreciacion
anual de activos fijos. A pesar de que existen sectores priorizados, este grupo es tan amplio,
que los incentivos estan practicamente accesibles para todos los sectores productivos.

El incentivo del COPCI mas utilizado ha sido la exoneracién del anticipo del impuesto
a la renta; ya que contribuye a la liquidez y es accesible para todas las empresas del pais.
Por otro lado, la exoneracion del impuesto a la renta tuvo un muy bajo impacto, ya que
esta disponible s6lo para empresas nuevas ubicadas fuera de Quito y Guayaquil. Ademds,
el hecho que estos incentivos estuvieran sujetos a la generacion de utilidades por parte
de las empresas, significé una muy baja aplicabilidad de los incentivos, y por ende un
impacto limitado sobre la inversion.

1er El primer premio fue otorgado al desarrollo de una herramienta de software y hardware para convertir porteros eléctricos
inteligentes en las viviendas; el segundo lugar fue para un material 100% reciclado a base de madera y polimeros para
revertir superficies expuestas a la humedad; y el tercer lugar fue para la comercializacién de aceite de coco.

128 EI COPCI define el salario digno mensual como la remuneracion que cubre al menos las necesidades basicas de la persona
trabajadora, asi como las de su familia, y corresponde al costo de la canasta basica familiar dividido para el nimero de
personas del hogar.

129 Los sectores priorizados por el COPCI son: alimentos frescos, congelados e industrializados; la cadena agroforestal y
productos elaborados; metalmecanica; petroquimica; farmacéutica; turismo; energias renovables; servicios logisticos de
comercio exterior; y software. En la reforma de diciembre de 2014, se incluyeron también como sectores prioritarios la
explotacién minera a gran escala y sectores relacionados con el fomento y promocion de las industrias basicas. Ademas,
el COPCI establece también nueve sectores especificos para potenciar la sustitucion de importaciones y el fomento de las
exportaciones: sustancias quimicas basicas; plaguicidas y productos de uso agropecuario; jabones, detergentes, perfumes
y preparados para tocador; radios, televisores y celulares; productos quimicos; productos de ceramica; prendas de vestir y
textiles; cuero y calzado; y electrodomésticos.
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En este contexto, los contratos de inversién fueron creados para darle estabilidad a
los beneficios anteriormente mencionados por un periodo de 15 afios. Ademas, estos
contratos permiten acceder a incentivos arancelarios relacionados con la reduccion total
o parcial de aranceles de bienes de capital. Los contratos se presentan al MCPEC y son
aprobados por el CSP.

Entre 2013 y el primer trimestre de 2016, el CSP registré un total de 71 contratos
de inversién por un monto total de 4.971 millones de ddlares, de los cuales el 65%
corresponde a inversiones extranjeras en dos contratos de sectores extractivos
(minero y petrolero). De los 69 contratos restantes (1.757 millones de ddlares), 67%
corresponde a empresas nacionales, 19% a empresas extranjeras y 14% a empresas
mixtas, los que estain basicamente relacionados al sector productivo. La inversion
productiva se concentrd en turismo, alimentos, petroquimica (productos de plastico y
caucho y neumdticos) y metalmecanica (fabricacién de productos de hierro y acero y
tuberias); mientras que los contratos de inversién con enfoque especifico de sustitucion
de importaciones corresponden a los sectores de fabricacion de cemento, cosméticos y
jabones; y sustancias quimicas.

Finalmente, el COPCI otorga una serie de incentivos para la creaciéon de Zonas
Especiales de Desarrollo Econémico (ZEDE) para la localizacion de nuevas inversiones
productivas'®. Para establecer una ZEDE, instituciones publicas o gobiernos auténomos
descentralizados (GADS) deben solicitar una autorizacién al CSP, mientras que la
inversion que se utilice para el desarrollo de proyectos en estas zonas puede ser publica,
privada o mixta. A la fecha, el proyecto mas ambicioso desde el punto de vista productivo
es la construccion de la Refinerfa del Pacifico en la ZEDE Eloy Alfaro a 25 km de la
ciudad de Manta, primera etapa de un eventual polo petroquimico. La inversion estimada
originalmente alcanzaba unos 12.000 millones de ddlares, sin embargo, las autoridades
han tenido dificultades para obtener el financiamiento necesatio para su construcciéon. En
la actualidad, el estado de avance del proyecto es minimo, se terminaron los movimientos
de tierra donde se proyecta emplazar la refinerfa, y la construccion de las vias internas y
de interconexion.

En sintesis, en un contexto de creciente preocupacion respecto al deterioro de la balanza
de pagos, las autoridades consideraron que la sustitucion estratégica de importaciones
podia ser una pieza clave para fomentar la diversificacion productiva del pais. Este
proceso entregd algunos resultados interesantes, tales como el trabajo interinstitucional
de los ministetios del sector productivo, que lograron formular algunos lineamientos
estratégicos de mediano plazo. Estos buscaban esencialmente impulsar la produccion
nacional y contener el crecimiento de las importaciones. Sin embargo, el proceso mostrd
debilidades, principalmente en el disefio de la estrategia, y en la debilidad institucional

130 De acuerdo al COPCI, las ZEDES tiene los siguientes objetivos: (i) atraer nuevas inversiones productivas sostenibles para
impulsar procesos de tecnologia e innovacion, investigacion y desarrollo; generar actividades industriales y de servicios
eco-eficientes con alta agregacion de valor para la exportacion; e incrementar y facilitar los flujos netos de comercio exterior;
(i) consolidar la oferta y exportacion de servicios logisticos multimodales y mejorar la competitividad del transporte; (iii)
establecer nuevos polos de desarrollo territorial; (iv) generar empleo de calidad; y, (v) generar divisas para una balanza de
pagos saludable.
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para llevarla adelante. Ademds, la falta de instrumentos especificos de fomento hizo que
el impacto sobre la creacién y desarrollo de nuevas capacidades del sector productivo
fuera minimo.

5.4 Politica cientifica y tecnologica: buscando revertir la “tragedia de
los anticomunes”

La estrategia de desarrollo productivo de Ecuador ha tenido como una de sus propuestas
programaticas centrales pasar de una economia de “recursos finitos” a otra de “recursos
infinitos”, es decir, una basada en el conocimiento y la creatividad de los recursos
humanos. Asi, bajo el liderazgo del Secretaria de Educacion Superior, Ciencia Tecnologia
e Innovacién (SENESCYT), se llevé delante la ambiciosa agenda de reformas que
apuntaban a fortalecer la educacién universitaria y técnica, asi como la investigacion
cientifica. En este sentido se entregaron becas y créditos, se avanzé en la evaluacion
y acreditacién de las universidades, se inicié un proceso de reestructuracion de los
institutos técnicos y tecnoldgicos, y se impulsé un gran proyecto para construir Yachay,
la “Ciudad del Conocimiento™",

En el ambito de la educacion superior y la formacion de talento humano los resultados
han sido muy destacados. Entre 2007 y 2015, los gastos en educacién superior pasaron
de 421 millones de ddlares a 2.160 millones de ddlares anuales, llegindose a una
inversion acumulada de 11.425 millones de ddlares en este periodo. En 2015, el gasto en
educacion superior llegaba a 2% del PIB, uno de los mas altos del mundo (SENESCYT,
2016). Ademas, se han otorgado mas de 18.645 becas para estudios de especializacion
en universidades en el exterior, 50% de ellas en las areas de ingenierfa, industria y
construccion, con una inversion superior a los 402 millones de dolares.

En la medida que se completaba el proceso de preparacion del capital humano local, el
gobierno buscé fortalecer la investigacion, la docencia y la transferencia de conocimientos
mediante la vinculacién de investigadores y docentes extranjeros y ecuatorianos residentes
en el exterior con universidades, escuelas politécnicas y otras instituciones publicas. Entre
2010y 2015, los programas Prometeo y Ateneo permitieron desarrollar 1.014 proyectos
con la participaciéon de 834 investigadores y docentes de 51 nacionalidades diferentes,
donde el 51% provenia de Europa, Asia y Africa, concentrados basicamente en ciencias
basicas, de la vida y de los recursos naturales (SENESCY'T, 2016).

Los esfuerzos en formacién y atraccién de talento humano, comenzaron a dar resultados
en términos de produccion cientifica local, basicamente con un fuerte aumento de las
publicaciones indexadas, las que pasaron de 639 a 1.237 entre 2012 y 2015. La mayor
parte de estas publicaciones tuvieron su origen en instituciones de educacion superior

131 El proyecto Yachay se concibié como una urbe planificada para la innovacion tecnoldgica y los negocios intensivos
en conocimiento, donde deberian combinarse el talento humano y la infraestructura de punta, que permitan generar
aplicaciones cientificas de nivel mundial. En la ciudad se edificé la primera Universidad de Investigacion de Tecnologia
Experimental la que deberia vincularse con los institutos publicos y privados de investigacion, los centros de transferencia
tecnoldgica, las empresas de alta tecnologia y el sector productivo local, conndo de esta manera el primer hub del
conocimiento de América Latina.
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(75% en 2015), mostrando las tasas de crecimiento mas altas de América Latina en el
periodo reciente (SENESCYT, 2016).

En la construccién de un sistema nacional de innovaciéon los resultados han sido mas
lentos y modestos. De hecho, las acciones emprendidas por el gobierno han intentado
contrarrestar la fuerte concentracion de los recursos e intereses de la investigacion
cientifica y de la generacién de conocimiento. La construccién de una economia social
del conocimiento y de un sistema de innovacion social ha sido la respuesta para impulsar
la democratizacion del acceso y el usufructo del conocimiento, y que contribuya a
dinamizar el proceso de industrializacién del pais. En este escenario, el gobierno le
ha otorgado al Estado un rol estratégico para incentivar la investigaciéon cientifico-
tecnologica, principalmente en algunas areas claves para el bienestar de la poblacion
como alimentos y medicamentos. En junio de 2015, se entregd a la Asamblea Nacional
el Codigo Organico de la Economia Social del Conocimiento e Innovacién (conocido
como Cdédigo INGENIOS), buscando generar un nuevo marco institucional para la
propiedad intelectual en el Ecuador.

Entretanto, existen varias acciones destinadas a coordinar y articular los esfuerzos
publicos en el reforzamiento de los sistemas de educacién superior y de la ciencia,
tecnologia e innovacion con el sector productivo. Dos de los mas importantes son:

. Banco de Ideas: plataforma virtual para el registro de proyectos con potencial
innovador desarrollados por emprendedores locales. Una vez inscritos, los
proyectos se agrupan en diferentes categorias — gestacion, prototipo y fase de
comercializacion—y son evaluados por expertos acreditados. Los que superan
esta etapa acceden a los beneficios del programa (acompafamiento integral,
financiamiento, desarrollo de modelo de negocio, etc.). En 2015, se seleccionaron
161 proyectos innovadores, donde 40 recibiran capital semilla, programas de
fortalecimiento de las capacidades de los emprendedores y apoyo en incubadoras
por seis meses.

. Concurso IngeniaTec: concurso destinado a impulsar el disefio y construccion
de prototipos que utilicen componentes nacionales y que puedan producirse
localmente, contribuyendo a la sustitucién de importaciones. A partir de las
compras importadas recurrentes realizadas por el SERCOP, y consultas con
el sector productivo local, se identificé una lista de productos con potencial
de desarrollo tecnolégico nacional. En una primera etapa se identificaron 43
productos de intensidad tecnolégica media-baja y media-alta. Los productos que
cumplan con las especificaciones y normas técnicas requeridas, podran registrarse
en el catdlogo electrénico del SERCOP con reserva de mercado a fin de que
puedan ser adquiridos o contratados de manera directa por las entidades del sector
publico. En 2015, se recibieron 17 postulaciones de 10 empresas, relacionadas con
12 productos. Luego de las respectivas evaluaciones y calificaciones contintan en
concurso tres empresas con cinco productos (SENESCY'T, 2016).
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Finalmente, la experiencia internacional ha demostrado que las politicas publicas de
innovacion, para ser efectivas, deben orientarse por objetivos de largo plazo y establecerse
en marcos institucionales que garanticen su permanencia en el tiempo. De esta manera es
posible generar las condiciones para el aprendizaje y la adopcion de practicas favorables
a la innovacion en el sector productivo, instituciones de formacion y entidades de apoyo.
La necesaria consistencia de las politicas, muchas veces se ve tensionada con la urgencia
de obtener resultados tangibles en el corto plazo. Por lo tanto, el disefio de estrategias que
hagan un adecuado balance entre la obtencion de objetivos ambiciosos de largo plazo
con la demostracién de resultados tempranos, es crucial para darle sostenibilidad politica
a estas acciones gubernamentales, claves para promover la transformacion productiva.

El pais ha dado pasos muy importantes en la formacion de recursos humanos y en la
construccion de capacidades cientifica y tecnolégica. Sin embargo, para generar mayores
sinergias a partir de estos esfuerzos publicos es necesario reforzar areas de politica,
aparentemente postergadas o entrampadas en debates de tipo ideolégico, como son las
relativas a la innovacién empresarial y el emprendimiento innovador. En este sentido,
parecerfa necesario generar una mayor participacién de los empresarios y los investigadores
en la formulacién y ejecucion de una estrategia de transformacion basada en la innovacion.

6. Un proyecto en proceso: la Estrategia Nacional para el
Cambio de la Matriz Productiva

Ante la poca efectividad de las acciones emprendidas en el area productiva, al momento de
asumir su segundo mandato consecutivo, el Presidente Correa decide dar un golpe de timén
elevando la gestion y coordinacion de las politicas publicas en esta area al mas alto nivel
politico: la Vicepresidencia de la Republica. Ademds, se establecié el Comité Intersectorial
para el Cambio de la Matriz Productiva'*, instancia que buscaba articular la politica piblica
orientada a transformar la estructura econémica del pafs, alineada con el PNBV, de manera
de transitar de una economia de recursos finitos (recursos naturales) a una de recursos
infinitos (conocimiento y talento humano), mediante cuatro ejes estratégicos:

. Eficiencia e innovacién: incrementar la produccién intensiva en innovacion,
tecnologia y conocimiento.

. Eficacia de demanda: incrementar valor de la produccién e incorporar el
componente ecuatoriano (mayor valor agregado local); diversificar la produccion
y favorecer la ampliacién de mercados; aumentar y diversificar las exportaciones y
sustituir estratégicamente importaciones.

. Equidad y participacion: acciones inclusivas que permitan una mayor participacién de
las micro, pequefias y medianas empresas (mipymes); y de la economia social y solidaria.

182 El Comité Intersectorial para el Cambio de la Matriz Productiva estd conformado por el Vicepresidente de la Republica, el
Secretario Nacional de Planificacion y Desarrollo; el Ministro Coordinador de Produccion, Empleo y Competitividad; el Ministro
Coordinador de la Politica Econémica; el Ministro Coordinador de los Sectores Estratégicos; el Ministro Coordinador de
Conocimiento y Talento Humano; y el Secretario Nacional de Educacién Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacién.
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. Equilibrio y sostenibilidad ambiental: aprovechar de manera sustentable la
mayor riqueza del Ecuador, su biodiversidad, para desarrollar nuevas actividades
productivas intensivas en conocimiento; y hacer una explotacion responsable de
los recursos naturales no renovables.

Ademis, el Comité cuenta con un espacio para la formulacioén de la politica interministerial,
que es presidido por el MCPEC; y un espacio para la politica sectorial, donde se cred el
Ministerio de Comercio Exterior (MCE) con el propésito de impulsar las exportaciones y la
inversion extranjera directa (IED), basicamente a través de PROECUADOR, la sustitucion
de importaciones, la comercializacién y los procesos de negociaciones internacionales.
Asimismo, la Vicepresidencia de la Republica solicité a la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) de las Naciones Unidas apoyo técnico para el disefio
¢ implementacion de una estrategia para el cambio de la matriz productiva.

El gobierno creé la Secretarfa Técnica del Comité Interinstitucional para el Cambio de
la Matriz Productiva, como entidad adscrita a la Vicepresidencia de la Republica, para la
coordinacién, seguimiento y evaluacion de la implementacion de las estrategias, planes,
programas y proyectos relacionados con el cambio de la matriz productiva. Después de
cerca de un aflo y medio de trabajo de diagndstico y consulta a los agentes relevantes del
sector publico y privado se publico la Estrategia Nacional para el Cambio de la Matriz
Productiva (ENCMP) (Vicepresidencia, 2015). La ENCMP planteaba un conjunto de
nueve objetivos generales los que fueron articulados en cuatro pilares estratégicos (véase
el diagrama 1X.4).

Diagrama 1X.4
ESTRATEGIA NACIONAL PARA EL CAMBIO DE LA MATRIZ PRODUCTIVA,
OBJETIVOS Y LINEAMIENTOS

A. Objetivos B. Lineamientos

1) Reduccioén de la vulnerabilidad externa
en una economia dolarizada

+ Sustitucién estratégica de importaciones Reduccion
« Aumentar y diversificar las exportaciones de |?_
- Diversificar la produccion y los mercados vulnerabilidad
externa
2) Densificacion del sistema productivo
basado en conocimiento elipnpvaciQn 5 p—_— Densificacion
« Incrementar la produccion intensiva romocion de la del sistema
en innovacién, tecnologia y conocimiento SOStgP'b't"?ad productivo basado
« Incrementar valor de la produccion e incorporar am 'Ien al y en conocimiento e
el componente ecuatoriano cultural innovacion
« Reduccion de la heterogeneidad interna
« Incremento de la productividad y la calidad \ /
Reduccién
3) Reducir las brechas de productividad territorial, sectorial y dela
tamario de empresas heterogeneidad
* Generacién de empleo de calidad interna

4) Promocion de la sostenibilidad ambiental y cultural

Fuente: Basado en datos de la Vicepresidencia de la RepuUblica de Ecuador.
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El gobierno visualizaba el cambio de la matriz productiva como un proceso de largo
plazo. En este sentido, y con el propésito de aislar estos cambios de los tiempos politicos
propios de la alternancia en el poder de los sistemas democraticos, buscd en una
primera etapa crear una conciencia colectiva respecto a la necesidad de abordar estos
cambios. En paralelo a medidas orientadas a la divulgacién, intenté concretar algunas
“acciones tempranas’ en el perfodo de gobierno 2014-2017 que permitieran darle cierta
sostenibilidad y continuidad a la ENCMP. Asi, la estrategia se construy6 en base a
intervenciones en tres dimensiones (véase la diagrama IX.5):

. Politicas horizontales para mejorar las condiciones de produccion y favorecer el
entorno de innovaciéon y competitividad.

. Politicas focalizadas para el desarrollo de un conjunto limitado de cadenas
productivas priorizadas.

. Politicas de encadenamiento productivo a partir de los grandes proyectos de las

industrias basicas.

Diagrama 1X.5
ESTRATEGIA NACIONAL PARA EL CAMBIO DE LA MATRIZ PRODUCTIVA, AMBITOS DE ACCION

Cadenas
priorizadas

Proyectos

en industrias
bésicas

Politicas
de entorno

Fuente: Vicepresidencia de la Republica de Ecuador.

6.1 Politicas de entorno focalizadas en la competitividad del sector productivo

Las autoridades comprendieron que una condicién necesaria para promover el desarrollo y la
diversificacion productiva era contar con condiciones de entorno adecuadas para el estimulo
de la actividad empresarial. Un analisis de los factores limitantes y promotores del desarrollo
que operan en el pafs, permitié identificar un conjunto de medidas de corte transversal para
la mayorfa de los sectores econémicos. Luego de un intenso trabajo interinstitucional, se
estableci6 una agenda de politicas de entorno y competitividad estructural en tres grandes
ejes tematicos, que a su vez se desagregaban en acciones especificas:
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. Incentivos productivos orientados a generar condiciones macroeconomicas
favorables, promover el financiamiento y crear los incentivos necesarios para
contribuir al cambio de la matriz productiva. A su vez, se desagregaban en los
siguientes ambitos de accion:

- Ampliar el financiamiento productivo.

- Mejorar el clima de negocios.

- Incentivar la inversién productiva privada.

- Impulsar las compras publicas para alentar la transformacioén productiva.
- Promover el comercio exterior diversificado y sostenible.

- Impulsar la agenda regulatoria para apoyar la transformacién productiva y la
erradicacion de la pobreza.

o Politicas para talento humano, conocimiento, innovacion y cultura orientadas
a desarrollar una plataforma para el emprendimiento innovador que habiliten los
cambios estructurales en el aparato productivo.

- Ampliar y mejorar la oferta y la calidad en las ciencias, la tecnologia y la educacion.

- Mejorar la oferta educativa y cientifica articulada a las necesidades de la
transformacion productiva.

- Propiciar mayor articulacién entre la generacion, aplicacion y circulacion del
conocimiento y la produccion nacional para generar un entorno de innovacion.

- Fomentar la cultura de emprendimiento innovador.

. Politicas de infraestructura y servicios parala produccion orientadas a generar
infraestructura adecuada para el desarrollo productivo y la provision de servicios
basicos de calidad, eficientes y oportunos que contribuyan a generar el entorno
requerido para el cambio de la matriz productiva, atendiendo a las necesidades del
medio ambiente.

- Incrementar la cobertura, la prestacion de servicios, asi como su continuidad y
calidad acorde al cambio de la matriz productiva.

- Incentivar un consumo eficiente, responsable y sostenible de los recursos estratégicos.

- Intensificar el uso de la infraestructura y de servicios de los sectores estratégicos
en el desarrollo de encadenamientos productivos con valor agregado.
6.2 La apuesta por las cadenas productivas

Las autoridades entendieron que para una adecuada insercién en un mundo en acelerada
transformacion, el nucleo de las politicas industriales para el cambio estructural pasaba por
la seleccion y la focalizacion de algunas actividades. Ecuador habia avanzado de manera
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muy decidida por el lado de la oferta —principalmente en infraestructura y generacion
de capacidades y talento humano—, pero era necesario elaborar instrumentos de politica
que estimularan y apoyaran a la demanda. En este contexto, el gobierno decide combinar
las politicas transversales con un enfoque selectivo de cadenas productivas.

De esta manera, el sector publico, como agente detonante, entregarfa un soporte
adecuado a la organizacién de las cadenas de modo de incrementar la competitividad de
las mismas, del sector y de la economia. Para ello se buscé promover la coordinaciéon de
los actores en los diferentes eslabones, de manera de estimular una mayor articulacion,
inclusién y equidad en la generacién y reparticion del valor agregado. Asimismo, se
comenzaron a diseflar algunos instrumentos para el fomento y mejora de las condiciones
productivas y para la investigacion y desarrollo (I+D).

El desarrollo de cadenas productivas respondia a dos necesidades de tipo estratégico.
En primer lugar, la elaboracion de una vision sistémica de las potencialidades y
problematicas que enfrentaban las empresas en el entramado productivo. Esto
permitirfa visualizar las posibles articulaciones que deberfan generarse para garantizar
un desempefio competitivo del conjunto de actores involucrados, dado el entorno
institucional, los mercados objetivos y los procesos de innovaciéon tecnologica en curso
a nivel global. En segundo término, la generacién de una instancia de didlogo politico-
técnico que permita alcanzar los consensos necesarios entre los actores publicos y
privados. En este marco, se pretendia impulsar un proceso participativo e inclusivo para
la construccién consensuada de un diagnodstico, una vision estratégica y la formulacion
de lineamientos de politicas con los actores relevantes. Con este enfoque donde se
combinaban medidas de cardcter microeconémico aplicables a las cadenas productivas
con politicas transversales, el gobierno buscaba poder identificar, ordenar, jerarquizar y
focalizar sus intervenciones.

El proceso de seleccién de cadenas fue extremadamente complejo donde entraron
en pugna las diferentes sensibilidades y visiones de desarrollo que cohabitan en la
coalicién de gobierno. Finalmente se eligieron un conjunto de 13 cadenas productivas
que respondian a diferentes criterios econémicos y sociales. En una primera etapa,
las propuestas de politica debian centrarse en aspectos vinculados a la productividad,
de manera de mejorar la contribucién de estas cadenas al balance comercial, ya sea
incrementando la capacidad exportadora o sustituyendo importaciones. En forma
simultanea, se buscaba acumular un aprendizaje en materia de disefio e implementacién
de politicas de fomento productivo, que posteriormente pueda ser aplicado a nuevas
cadenas que pudieran surgir en el futuro. Asi, las cadenas priorizadas respondian a los
siguientes objetivos:

. Aprovechar las ventajas comparativas existentes para construir ventajas
competitivas en el sector agroindustrial: elaborados de cacao y de café, maricultura
y productos lacteos.
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. Reducir la dependencia externa de los sectores manufactureros mediante el impulso
de industrias basicas: derivados del petréleo, metalmecanica, farmacéutica, caucho
y plastico, y silvicultura, celulosa y papel.

. Fomentar actividades intensivas en conocimiento e innovaciéon con alto potencial
de crecimiento en la economia mundial: turismo, soffware y servicios TIC, logistica
y servicios medioambientales.

6.3 Industrias basicas: el Estado busca construir los eslabones faltantes

Como se observé antetiormente, la falta de un desarrollo adecuado de industrias basicas,
es decir, de aquellas que proveen insumos intermedios para la produccién de otros bienes
y servicios, ha sido uno de los problemas mas complejos para Ecuador, expresados tanto
en los desequilibrios externos como en una articulaciéon productiva incompleta.

Frente a las sefiales poco alentadoras del mercado, y los elevados niveles de inversion
requeridos, para que las empresas privadas aborden nuevos emprendimientos en el area
de las industrias basicas, el Estado ecuatoriano decidié adquirir un rol activo en esta
materia. Para ello busc6 ordenar y vincular con el resto del aparato productivo una serie
de iniciativas que habia comenzado a estudiarse en los afios previos.

El gobierno entendia que la creacién de algunas industrias basicas era un requisito para
dinamizar a la produccién industrial, y asi responder a las presiones que provenian
de los sectores productores de bienes finales, y para mitigar el déficit creciente de la
balanza comercial. As{ como para generar encadenamientos productivos en las zonas de
influencia, construir capacidad y habilidades cada vez mas complejas, y establecer polos
de especializacion que necesitaran de mano de obra calificada.

En este contexto, la ENCMP establecié como prioritarias a seis industrias basicas
con un alto potencial para mejorar el impacto en la balanza de pagos —mediante el
incremento de las exportaciones y la sustituciéon de importaciones—, asi como una
gran capacidad para generar encadenamientos productivos. Las industrias basicas
priorizadas fueron: refineria y petroquimica, siderirgica (acero plano), fundicién y
refinerfa de cobre, fundiciéon de aluminio, astillero y pulpa. El Ministerio Coordinador
de Sectores Estratégicos (MCSE) estuvo a cargo de los estudios preliminares de
factibilidad de estas iniciativas. En 2015, el MCSE lanzé un Catalogo de Inversiones
de los Sectores Estratégicos 2015 — 2017 para intentar atraer inversionistas,
particularmente extranjeros, que contribuyan a la ¢jecucion de estos proyectos, que
requieren recursos por cerca de 12.000 millones de dolares (véase el cuadro 1X.4).
En un contexto macroeconémico mas complejo, a la fecha, el tnico proyecto que
ha comenzado a ser implementado es el de la Refinerfa del Pacifico, el cual muestra
problemas importantes de financiamiento (MCSE, 2015).
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Cuadro IX.4

ECUADOR: PROYECTOS DEL SECTOR DE INDUSTRIAS BASICAS®
(En millones de délares)

Proyecto Localizacion Monto de inversién
Refineria del Pacifico (RDP) Manabi 12 500
Planta petroquimica Lineal Alquil Benceno (LAB) Manabi 500
Planta petroquimica Tereftalato de Polietileno (PET) Manabi 1400
Planta de acero plano - Reduccién Directa de Hierro (DRI) Manabi 1100
Planta de acero plano - arenas ferrotitaniferas Manabi 675
Astillero de reparaciones Guayas 180
Astillero de embarcaciones clase Offshore Support Vessel (OSV) Guayas 100
Astillero de grandes embarcaciones Guayas 700
Planta de fundicion de aluminio Manabi 2500
Planta de fundicion y refinacion de cobre Manabi 2 000
Planta de pulpa Manabi 2 800
Subtotal 11 955
Total 24 455

Fuente: Basado en datos del Ministerio Coordinador de Sectores Estratégicos.
2 Muchos de estos proyectos aun estan en fase de estudios de factibilidad, por lo que esta lista podria cambiar en el futuro cercano.

El cambio de coyuntura econémica, afectada por la baja del precio del petréleo, una
importante apreciacién del délar, y un terremoto que aquejé a la costa ecuatoriana,
restringio las posibilidades de financiamiento del Estado. Ello sumado a las dificultades
para implementar una alianza publico-privada solida, las limitaciones para la articulacion de
acciones sectoriales resultantes de las debilidades institucionales, y la falta de consolidacion
de capacidades y estabilidad de equipos técnicos, pusieron limites a la implementacion de
la ENCMP en su corto periodo de existencia. A mediados de 2015, el MCPEC lanzé una
nueva estrategia denominada FEcuador Productivo 2025, la cual inclufa nuevos sectores
priorizados y una agenda de didlogo con el sector privado, la que rapidamente perdié
fuerza. Al mismo tiempo, las reformas sobre todo tributarias, provocaron conflictos entre
el gobierno y la cipula empresarial' ¥, lo que debilité ain maés el espacio de didlogo que se
mantenfa entre las autoridades del sector publico y los actores privados.

A pesar del entorno econémico poco favorable, las nuevas autoridades del MCPEC,
buscaron estimular la inversién privada mediante acciones de caricter horizontal y
de reposicionamiento del pais como destino atractivo para la inversion extranjera,
particularmente con la campafia de Ecuador Pafs de Oportunidades y el relanzamiento
de los Contratos de Inversion establecidos en el COPCI. En el ambito legal se formuld
la Ley Organica de Incentivos para Asociaciones Publico-Privadas y la Inversion
Extranjera. Adicionalmente, se comenzé a disefiar una nueva Politica Industrial que
estuvo a cargo del MIPRO. Esta ultima iniciativa intentaba articular los instrumentos
disponibles en cinco pilares estratégicos (productividad, mercados, inversion, innovacion
y calidad) bajo una légica articulada en tres niveles: politicas transversales de entorno,

133 En junio de 2015, el gobierno anuncié un proyecto de ley sobre herencias y otro sobre un impuesto a la plusvalia lo que
generd movilizaciones sociales y tensionaron las relaciones con el sector empresarial. La convulsién ciudadana que generd
esta situacion llevo al gobierno a retirar ambos proyectos de ley de la Asamblea Nacional.
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acciones destinadas a fomentar megasectores (agroindustria, industrias basicas, industrias
intermedias y finales y servicios), y medidas de fomento a cadenas productivas. A finales
de 2016, en plena campafa electoral y con la agudizacion de la recesién econémica, las
acciones gubernamentales orientadas al fomento productivo perdieron impulso.

7. Una evaluacién del desarrollo productivo reciente

En el caso de Ecuador, los eventuales progresos en el ambito productivo no pueden aislarse
de los avances logrados en el plano econémico, social y de infraestructura. Los esfuerzos
desplegados por el Estado fueron posibles gracias a la voluntad politica y la disponibilidad
de abundantes recursos financieros, provenientes de las rentas petroleras y de los tributos.
Entre 2007 y 2014, la economia mostr un fuerte crecimiento del PIB, estabilidad de precios,
una alta tasa de inversion, particularmente publica, y bajos niveles de desempleo. En lo
social, las activas politicas publicas de redistribucién del ingreso mostraron notables avances
en el salario minimo, reduccion de la pobreza y de la desigualdad (véase el grafico IX.13).

Grafico 1X.13

ECUADOR: PIB POR HABITANTE Y EQUIDAD, 2003-2014
(Iindice de GINI sobre los ingresos per cépita de los hogares y PBI por habitante en délares de 2005)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de informacién oficial.

Por otro lado, la ingente inversiéon publica permitié lograr importantes avances en la
generacion de nuevas capacidades, principalmente en el ambito de la infraestructura y el
capital humano. Estas capacidades han permitido construir una plataforma habilitante
poderosa para el impulso de la actividad empresarial privada. En los avances mads
importantes destacan:
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. Ia agenda de cambio de la matriz energética —que ha buscado favorecer la
migracién de combustibles fosiles a electricidad y uso racional de la energia— ha
contemplado la construccién de ocho nuevas centrales hidroeléctricas, lo que ha
permitido duplicar la capacidad de generacion de energias limpias (4.070 MW a
8.569 MW entre 2006 y 2017). El proyecto mas importante es la central Coca Codo
Sinclair (1.500 MW) donde se han invertido unos 2.250 millones de ddlares.

. Infraestructura y conectividad

- Enla construcciéon y rehabilitacion de autopistas, puertos y acropuertos se han
invertido 8.950 millones de ddlares.

- Infraestructura troncal y aumento de la penetracion de los servicios basicos de
telecomunicaciones. Entre 2006 y 2015, la cobertura de servicios moviles pasé del
89% al 96% de la poblacién (las suscripciones a banda ancha mévil aumentaron 4
veces). En igual perfodo, la red de fibra 6ptica aument6 de 3.500 km a 60.000 km,
lo que contribuy6 a que las suscripciones de banda ancha fija crecieran cast sicte
veces. En este periodo, la velocidad de la red aumenté unas 40 veces.

- En combinacion con las centrales hidroeléctricas se ha construido infraestructura
de riego y control de inundaciones que podria impulsar un fuerte desarrollo del
sector agricola y agroindustrial

o Recursos humanos y capacidades cientifico-tecnoldgicas

- Acceso gratuito a la educacién a todos los niveles.

- Fuerte inversion puiblica en educacion superior: 11.400 millones de délares entre
2007 y 2015, llegando a 2% del PIB en 2015.

- Amplio programa de becas: 18.645 becas entre 2007 y 2015, con una inversion
de més de 400 millones de délares.

- Reestructuracion de los Institutos Superiores Técnicos y Tecnolégicos (ISTTP).
- Construccion y readecuacion de Institutos Pablicos de Investigacion (IPI).

- Construccion de la Ciudad del Conocimiento Yachay (1.000 millones de dolares
en una primera etapa, 2013-2017).

En este nuevo paradigma de desarrollo, con la inversion publica como un motor de
crecimiento, el pafs evidencié importantes progresos en términos de su competitividad.
En efecto, ésta no solo se orientd a la provision de bienes publicos como educacion,
salud, proteccion social, sino también al impulso del desarrollo productivo, a través de la
ejecucion de proyectos estratégicos y detonantes de infraestructura. Entre 2008 y 2015,
Ecuador fue uno de los paises de América Latina que mostré mayores avances en el indice
global de competitividad elaborado por el World Economic Forum (WEFE, 2008 y WEE, 2015).
Estos progtresos no se limitaron al indice combinado, sino que se dieron en practicamente
todos los pilares que lo componen, siendo los de infraestructura y de educacion superior y
capacitacién donde los avances fueron mas notables (véase el grafico IX.14).
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Grafico IX.14
ECUADOR: INDICE GLOBAL DE COMPETITIVIDAD, POR PILAR, 2008-2015
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Fuente: Basado en datos del World Economic Forum, The Global Competitiveness Index.

Mas aun, estos resultados no solo son favorables respecto a si mismo, Ecuador ha
registrado los mayores progresos en infraestructura y educacion superior entre los pafses
de América Latina y el Catibe. Estos avances le han permitido posicionarse entre las

economias lideres de América Latina en estos dos ambitos (véase el grafico IX.15).

Qréfico IX.15
INDICE GLOBAL DE COMPETITIVIDAD, PILARES DE INFRAESTRUCTURA
Y EDUCACION SUPERIOR, PAISES SELECCIONADOQOS, 2008 Y 2015
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Fuente: Basado en datos del World Economic Forum, The Global Competitiveness Index .
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Sin embargo, los avances en el ambito productivo han sido modestos, fuertemente afectados
por las condiciones estructurales y macroeconémicas. La poca continuidad en las diferentes
iniciativas tendientes a cambiar la matriz productiva (Politica Industrial 2008, ATP, ENCMP,
Ecuador Productivo 2025 y Politica Industrial 2016) ha limitado la posibilidad de consolidar
politicas en el mediano plazo y la construccion de acuerdos minimos y corresponsabilidad
de acciones con el sector privado. Entre los problemas recurrentes que aparecen como
responsables del escaso éxito en la implementacion de las politicas de desarrollo productivo
estan la alta rotacion de las autoridades, la limitada capacidad para consolidar equipos técnicos,
los conflictos entre las diferentes visiones de desarrollo que coexisten al interior del gobierno,
una agenda legislativa poco articulada, instrumentos de fomento productivo poco conocidos y
utilizados por el sector privado, y los escasos recursos destinados al fomento de las actividades
productivas. Por otra parte, la existencia de diferentes iniciativas, muchas veces simultaneas, con
distintas priorizaciones de sectores, cadenas productivas o productos especificos aliment6 la
incertidumbre, principalmente entre los agentes privados. Finalmente, al igual que en muchas
economias de América Latina, también es cierto que en Ecuador se ha consolidado una cultura
empresarial rentista, que muestra bajas tasas de inversién y escasa innovacién. Todo lo cual ha
contribuido a una débil respuesta del sector empresarial para alinearse al proceso y aprovechar
la plataforma habilitante de capacidades que se ha logrado construir en los ultimos afios.

Entre 2011 y 2014, los recursos destinados a actividades vinculadas al desarrollo
productivo por parte de los ministerios relevantes (MCPEC, MAGAP, MIPRO, MCE
y MINTUR) y agencias gubernamentales especializadas (Agrocalidad, INIAP, INP,
Proalimento, ProEcuador, INEN y SETEC) pasaron de 212 millones de ddlares a 444
millones de délares. No obstante, a pesar que los recursos se duplicaron, siguen siendo
modestos, principalmente si se comparan con los destinados a otras intervenciones
diferentes, como la fuerte inversioén publica en infraestructura (véase el grafico IX.16A).
De hecho, la inversion en fomento productivo alcanzé un 0,44% del PIB en 2014.

Gréfico 1X.16
ECUADOR: GASTO CORRIENTE E INVERSION EN FOMENTO PRODUCTIVO, 2011-2014
A. Gasto corriente e inversion en fomento B. Inversion en fomento productivo por ministerio
(En millones de délares) (En porcentaje)
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Fuente: Basado en datos del Ministerio de Finanzas.
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Durante este periodo, el 65% de los recursos publicos invertidos por los organismos de
fomento productivo corresponden al MAGAP y a sus instituciones adscritas (véase el
grafico IX.16B). En 2014, un poco mas del 40% de las inversiones realizadas por estas
instituciones estuvieron directamente vinculadas con la innovacién y el desarrollo de las
cadenas productivas priorizadas por la ENCMP. Entre las iniciativas mds importantes
destacan las encabezadas por el MAGAP —proyecto nacional de semillas de alto
rendimiento para agrocadenas estratégicas y el proyecto de reactivacion del café y cacao
nacional fino de atoma— y el MIPRO —desarrollo de cadenas productivas Encadena
Ecuador, proyecto de fortalecimiento de la cadena de valor de carnicos, proyecto de
fortalecimiento del sistema nacional de calidad, proyecto nacional para el desarrollo integral
de cadenas agroindustriales, y el centro de desagregacion tecnolégica y desarrollo industrial.

En contraste con los avances en el indice global de competitividad, Ecuador ha mostrado
un desempeflo poco satisfactorio en el entorno para el impulso de la inversion privada,
particularmente en lo que se refiere al marco legal asociado a la actividad empresarial. Si
bien es cierto que el gobierno desplegd un conjunto de incentivos a través del COPCI, las
ZEDES y los Contratos de Inversion, y acciones de apoyo a los sectores mds vulnerables
mediante la Ley de Economia Popular y Solidaria, el sector privado, por desconocimiento,
limitada utilidad, o desconfianza, practicamente no los utilizé. Esto se puede ver reflejado
en el ranking del Doing Business del Banco Mundial, que a pesar de los posibles sesgos que
presenta, permite hacer una comparacién internacional de las dificultades existentes para
el desarrollo empresarial en buena parte de los paises del mundo. En este indicador,
Ecuador ha retrocedido del lugar 99 al 117 entre 2008 y 2015, evidenciando los mayores
problemas en el ambito tributario y en aspectos vinculados al cumplimiento de contratos
(véase el grafico IX.17) (WB, 2008 y WB, 2016). El primer aspecto se debe a las sucesivas
reformas tributarias que han incrementado la incertidumbre en el sector empresarial,
mientras que lo segundo estarfa vinculado a las acciones que el gobierno ecuatoriano
adopto en relacion al pago de su deuda externa, y a la poca fluidez de los procesos
judiciales en el ambito econémico.

En resumen, las politicas de fomento productivo que lograron implementarse fueron mas
bien generales, dispersas, con asignaciones presupuestarias modestas y sin una definicion
adecuada de metas. Esto contrasta con algunas politicas de regulacién que contaron con
instrumentos especificos, enfocindose en normas y reglamentos técnicos de calidad,
medidas comerciales de proteccién y la promociéon de mecanismos de contratacion
publica para priorizar el mercado local.

Por otro lado, la debilidad institucional de los ministerios del sector productivo,
basicamente el MIPRO, impidi6 avanzar con mayor energia en el disefio, y sobre todo en
la implementacién, de una estrategia de mediano y largo plazo para impulsar el cambio
de la matriz productiva. En este panorama los lineamientos estratégicos establecidos en la
Constitucion, el PNBV y la ENCMP se vieron comprometidos por la falta de continuidad
de las autoridades ministeriales, asi como por la dificultad para armar y mantener equipos
técnicos que le dieran sostenibilidad al proceso. Finalmente, la mayor deuda pendiente de
este proceso ha sido la dificultad para establecer relaciones de confianza para construir una
alianza publico-privada capaz de defender una estrategia de cambio de largo plazo.
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Gréfico IX.17
ECUADOR: RANKING SOBRE FACILIDAD PARA HACER NEGOCIOS, POR PILAR, 2008-2015
A. Calificacién, 2008 y 2015 B. Diferencia de la calificacion entre 2008 y 2015
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Fuente: Basado en datos del Doing Business, Banco Mundial.

Finalmente, es importante destacar la correcta lectura que realizé el gobierno de los
problemas estructurales del pais, la que permitié el delineamiento de una agenda de
desarrollo de largo plazo y una gran inversion publica en infraestructura y en recursos
humanos. Con este fuerte impulso, queda pendiente la resolucion de los “cuellos de
botella” institucionales, mejorar la gobernabilidad y articulacién de la politica industrial y
tecnologica, asi como la construccion de los acuerdos minimos con el sector privado que
permitan impulsar los cambios y las apuestas estratégicas para lograr una transformacion
productiva sostenible y significativa en el largo plazo.
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