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PROLOGO

En la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe ha ha-
bido un fuerte resurgimiento del interés en el desarrollo de politi-
cas de competitividad industrial a partir de comienzos del decenio
de los afios noventa. Este interés ha sido el resultado tanto de las
limitaciones que presenta el actual patrén de desarrollo econémico
y de industrializacién como de una maduracién de las perspecti-
vas con las que los distintos paises encaran las acciones promo-
cionales en contextos de economias abiertas al mercado mundial,
en las que aplicar politicas macroeconémicas responsables es con-
siderado como inevitable y deseable.

Detras de este interés generalizado existen realidades naciona-
les que determinan variaciones importantes en c6mo los distintos
paises encaran el tema del aumento de la capacidad competitiva
de sus sectores industriales en el mercado mundial. Mientras algu-
nos han elaborado y puesto en marcha programas formales de po-
litica industrial, otros desarrollan estrategias mas generales de
competitividad o incrementan los recursos y delimitan la atencién
de sus politicas de competitividad de alcance horizontal. Relevar
y analizar esas experiencias en ocho paises de América Latina y
el Caribe es el objetivo del presente libro. El alcance de este rele-
vamiento es amplio y abarca desde las economias mas grandes de
la regién (Brasil y México), hasta algunas de las' mds pequefias
(Costa Rica, Guatemala, Jamaica y Uruguay), incluyendo a dos de
tamafio medio (Colombia y Chile). El conjunto de paises que se
estudian en este libro incluye casos nacionales de todas las subre-
giones de América Latina y el Caribe, y comprende paises con ni-
veles de desarrollo muy disimiles. Esta amplitud es posiblemente
su ventaja comparativa.

El esfuerzo de presentacién y analisis de la politicas de compe-
titividad industrial vigentes en los ocho paises a finales de 1996 se
complementa con dos capitulos adicionales. El primero extrae las
conclusiones que se pueden derivar de esos estudios nacionales y
de otros casos que, por limitaciones de espacio, no se pudieron
incluir, mientras que el \ltimo presenta y discute distintos enfo-
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10 PROLOGO

ques de politica en el marco de la dicotomia entre las perspectivas
neoliberal y neoestructural.

La publicacién de este libro y la elaboracién de siete de los estu-
dios nacionales fueron financiadas por el Programa Regional cEPAL/
PNUD, “Politicas para fortalecer la capacidad de innovacién tecno-
légica y la competitividad internacional en el &mbito empresarial
latinoamericano” (RLA/88/939), el que, en diferentes momentos en-
tre julio de 1990 y diciembre de 1996, se ha aplicado en nueve pai-
ses de América Latina y el Caribe. El octavo estudio nacional, co-
rrespondiente a Guatemala, fue preparado por funcionarios de la
Subsede Regional de la CEPAL en México.

Cinco personas merecen un especial reconocimiento, pues su
apoyo fue crucial para la concepcién y conclusién de este libro.
Joseph Ramos, Director de la Divisién de Desarrollo Productivo y
Empresarial de la cEPAL, impulsé, y amigablemente presiond, para
que el coordinador de esta publicacién concretara en una obra de
mayor alcance reflexiones que en otras condiciones se hubieran li-
mitado a un articulo. Dorothea Werneck, Ministra de Industria, Co-
mercio y Turismo de Brasil en el momento en que se elaboré la
politica industrial actualmente en vigencia, comenté y sugirié co-
rrecciones a casi todos los capitulos de la primera versién, en par-
ticular el que trata el caso de su pais. Dietrich von Graevenitz y
Sofia Astete (Jefe y funcionaria de la Unidad de Gestién de Pro-
yectos de la CEPAL, respectivamente) siempre han apoyado con efi-
cacia y flexibilidad las acciones del Proyecto Regional, sin su
eficiencia todo hubiera sido mucho mas dificil. Finalmente, Maria
Helena Charalamby, secretaria en la Unidad Conjunta CEPAL/ONUDI
de Desarrollo Industrial y Tecnolégico, leyé con dedicacién muchas
veces cada capitulo y corrigié errores de redaccién y estilo. A los
cinco mi agradecimiento.

WILSON PERES

Jefe de la Unidad Conjunta CEPAL/ONUDI
de Desarrollo Industrial y Tecnolégico.
Santiago de Chile, 5§ de diciembre de 1996.



1. EL RESURGIMIENTO DE LAS PQLITICAS
DE COMPETITIVIDAD INDUSTRIAL

WILSON PERES®

L. INTRODUCCION

Liuego de un periodo de casi desaparicién del escenario de politicas
en la mayor parte de los paises de América Latina y el Caribe du-
rante la segunda mitad del decenio de los afios ochenta,! las politi-
cas activas de competitividad industrial han resurgido con fuerza
durante los afios noventa.? Este fenémeno ha operado en paises con
grandes diferencias respecto del tamaiio, estructuras econémicas
e incluso enfoques sobre el alcance que debe tener la intervencién
del Estado en 1a economia. En este sentido, destacan los programas
explicitos de politica industrial aprobados en Brasil, México y Ja-
maica en 1996, la continuidad de los esfuerzos iniciados dos afios
antes en Colombia, y el aumento del nimero e intensidad de las
medidas adoptadas en esta area en Chile desde comienzos del de-
cenio. Discusiones sobre el alcance que se debe dar a las politicas de
competitividad industrial también tienen un lugar destacado en los

* Jefe de la Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Desarrollo Industrial y Tecno-
légico, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, Santiago de Chile.

1 Anivel formal, la principal excepcién fue Brasil, donde en 1988 se elaboré la
denominada Nueva Politica Industrial. Sin embargo, esa politica fue mini-
mamente implementada; por lo tanto, la excepcién no fue tal a nivel real. Para
mayor detalle, véase el capitulo sobre Brasil.

2 8i bien seria posible usar indistintamente las expresiones politica industrial
y politica de competitividad, es mejor reservar la primera para hacer referencia
a las politicas que efectivamente tratan de aumentar la densidad del tejido indus-
trial mediante la creacién de nuevos sectores o subsectores (fundamentalmente
secundarios), y la segunda para indicar las centradas en lograr acercar los sectores
existentes (sean secundarios, primarios o de servicios) a la frontera productiva in-
ternacional (Gassmann, 1994). Naturalmente, las politicas de competitividad in-
dustrial serian aquellas que se enfocan especialmente al sector secundario de la
economia. Estas distinciones semdnticas no son irrelevantes, y podrian ayudar a
clarificar la discusién en casos en los que esos términos se usan indistintamente.

[11}



12 WILSON PERES

debates piiblico y privado en Bolivia, Costa Rica, Ecuador, Per,
Repiiblica Dominicana, Uruguay y Venezuela.3 Muy pocos paises de
la regién estan fuera de la discusién sobre la necesidad y el alcan-
ce que deben tener las medidas de politica orientadas a incidir so-
bre la estructura y dinamica del sector industrial.*

El ocaso de la politica industrial tradicional a partir de comien-
zos de los afios ochenta fue consecuencia de cambios ideolégicos que
tendieron a valorizar las acciones del sector privado como agente
del desarrollo, desplazando el papel que tradicionalmente habia
cumplido el Estado en la regién. Esto fue consecuencia no sélo de
un cambio ideolégico en la misma direccidn, que se procesé en Es-
tados Unidos y el Reino Unido desde finales de los afios setenta,
sino también de manera crucial de los fracasos de las politicas
industriales en adaptarse al nuevo contexto determinado por la
revolucién tecnolégica en curso y la apertura comercial.

Sin embargo, el resurgimiento de las politicas de competitividad
industrial no ha significado, practicamente en ningin caso, un
retorno al pasado. Este renovado interés opera en un contexto
econdémico, institucional y de politicas radicalmente diferente del
que predominaba hace menos de un decenio. El propio contenido
de la politica ha cambiado, asi como su forma de vincularse con los
agentes productivos. El objetivo del presente capitulo es precisa-
mente analizar las causas de este nuevo interés, los cambios con
respecto a los enfoques mas tradicionales de politica industrial en
laregién y las oportunidades abiertas por ese resurgimiento. Para
ello tendra especialmente en cuenta los estudios que se incluyen
en los restantes capitulos de este libro, que reflejan los principa-

3 En este debate, las cAmaras de industriales tienden crecientemente a tener
un papel protagénico, presentando propuestas de politica bien elaboradas, como
ha sido el caso, por ejemplo, en Costa Rica, Ecuador y Peru.

4 El debate est4 vigente incluso en la Argentina, donde la crisis fiscal de 1995-
1996 llevé a la eliminacién o reduccién significativa de instrumentos de apoyo a
la industria, tales como las reducciones arancelarias previstas en el Régimen de
Especializacién Industrial y los reintegros de impuestos equivalentes a 15% del
valor de las ventas de bienes de capital para la modernizacién industrial. A par-
tir de 1994 se avanza en la aplicacién de nuevos instrumentos para fortalecer a
la competitividad empresarial en los sectores productores de bienes transables a
partir de politicas de alcance horizontal, en un contexto en el que los temas vincu-
lados al mercado de trabajo ocupan un lugar central. Por su parte, se espera que
el régimen de proteccién comercial parcial a la industria automotriz se manten-
dra hasta 1999 (Campos, 1996).



RESURGIMIENTO DE LAS POLITICAS DE COMPETITIVIDAD INDUSTRIAL 13

les contenidos de las politicas en curso en Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Guatemala, Jamaica, México y Uruguay en la segun-
da mitad de 1996. Asimismo, se incorporaran experiencias de otros
paises de la regién en la medida en que enriquezcan el anélisis.5

Elnuevo énfasis en las politicas de competitividad industrial en
América Latina y el Caribe opera en un marco que se puede caracte-
rizar por un conjunto relativamente reducido de hechos estilizados.

i] En el nivel internacional tiende a haber un progresivo consen-
s0, al menos en el discurso, de que las politicas industriales, en los
casos en que se decida llevarlas adelante pese a las recomendacio-
nes de la teoria dominante, deben ser fundamentalmente de tipo
horizontal y estar orientadas a “nivelar el campo de juego” median-
te la correccién de fallas de mercado claramente identificadas y el
apoyo a la industria en general a través de la mejora de la opera-
cién de los mercados para sus factores productivos. Tales politicas
incluyen en particular la prevencién de monopolios, el fortaleci-
miento de los derechos de propiedad, mejoras en el acceso a infor-
macién y capacitacion, y la provisién de infraestructura fisica y, en
algunos casos, tecnolégica (ocpE, 1992).

ii] El consenso anterior es mucho menos fuerte en la practica que
en el discurso debido a dos tipos de razones. Por un lado, para
muchos gobiernos, incluso de paises desarrollados, es politicamente
inaceptable no estar visiblemente involucrados en temas industria-
les que afectan negativamente el nivel de empleo, generalmente
en regiones especificas, y en algunos sectores que afectan la per-
cepcién popular sobre la competitividad y el dinamismo tecnolégico
nacional.® Por otro, las lecciones de las economias exitosas del este

5 Luego de terminado el manuscrito del presente libro, durante el primer se-
mestre de 1997 continuaron produciéndose acontecimientos que muestran la fuer-
za de la tendencia hacia el disefio y desarrollo de nuevos esquemas de politicas de
competitividad industrial en la regién. Muestra de ello son tanto la buena recep-
cién que tuvo, por parte del gobierno, el documento “Manufactura 2005: Plan
Estratégico de Accién” que contiene las propuestas de politica que impulsa la
Asociacién de Industrias de la Reptblica Dominicana (AIRD), como el “Plan Na-
cional de Competitividad y Desarrollo Industrial”, aprobado por la Secretaria
Nacional de Industria y Comercio de Bolivia en el mes de marzo. El contenido de
ambos documentos estd en consonancia con las conclusiones generales de este
capitulo.

6 Esto es extremadamente claro en la defensa que realizan, tanto Estados Uni-
dos como los paises de la Unién Europea, de sus sectores de calzados, textiles, ace-
ro, automéviles e industria aeroespacial, entre otros (Ferguson y Ferguson, 1994).
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de Asia perviven, al menos para las posiciones que consideran que
ese éxito estuvo fuertemente basado en politicas industriales al-
tamente intervencionistas. Esas lecciones no han podido ser borra-
das, pese a cambios importantes en las politicas de los paises en
cuestién en el dltimo decenio y al hecho de que las mismas se apli-
caron en un contexto internacional que hoy ya no existe.

#it] En la region latinoamericana, por su parte, existe un claro
predominio analitico y practico de las politicas de alcance macro-
econdémico orientadas a alcanzar o mantener la estabilidad. Las
nuevas politicas de competitividad industrial no se han definido
como una alternativa al enfoque dominante de politica macro-
econdémica, lo que, por otro lado, no podrian ser, sino como un com-
plemento para lograr competitividad y crecimiento a un ritmo que
las acciones macroeconémicas no han logrado. Por otra parte, al
menos en el discurso, las politicas de competitividad industrial par-
ten de la irreversibilidad de los cambios estructurales que han
acompafiado a la estabilizacién: apertura comercial, desincor-
poracién de gran parte de las empresas manufactureras de propie-
dad estatal, liderazgo econémico del sector privado y creciente
integracién subregional. En este sentido, las politicas de competiti-
vidad industrial han debido adaptarse a un marco general que tien-
de a considerarlas, en el mejor de los casos, un mal necesario (De
Band, 1994). ,

iv] La dindmica de crecimiento econémico de la regién en los
afios noventa ha sido mediocre,” pese a las esperanzas que desper-
taron los avances en la solucién del problema de la deuda externa
a finales de los afios ochenta. En este contexto, el desempeiio del
sector industrial ha sido inferior al del PIB total (2.2 y 2.9% anual
respectivamente en 1990-1994, es decir antes de la segunda crisis
mexicana, segin CEPAL, 1996), lo que ha permitido afirmar que la
industria ha perdido el caracter de motor del crecimiento que tuvo
en la etapa de industrializacién por sustitucién de importaciones
(Katz y otros, 1996). El sector industrial también ha perdido peso
como generador de empleos y todo indica que en el futuro media-
to, a medida que se profundice la revolucién tecnolégica en curso,
esa generacién seguramente serd muy reducida o incluso negati-
va, como en los afios recientes.

7 El buen desempefio de paises como Chile y Colombia, si bien es importante
en materia de lecciones de politica, no tiene peso para incidir sobre las cifras de
la regi6n en su conjunto.
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v] La estructura productiva de la industria ha experimentado
cambios importantes en cinco direcciones: a] fuerte crecimiento de
la preduccién y las exportaciones de grandes industrias procesa-
doras de materias primas e intensivas en capital, tales como
petroquimica en México y Venezuela, siderirgica basica en Brasil,
aceites vegetales en Argentina o celulosa en Chile (Katz y otros,
1996); b] auge de las actividades de ensamblaje en zonas francas
para la exportacién (maquiladoras) en el norte de México, Centro-
américa y el Caribe; c] renovado liderazgo de la industria auto-
motriz dentro de retrocesos bastante generalizados del resto del
complejo metalmecénico; d] poco desarrollo de las industrias méas
modernas, por ejemplo las electroelectrénicas, que continian, en
la gran mayoria de los paises, teniendo presencia sélo en el nivel
de ensamblaje con bajo contenido nacional de componentes clave,
y e] caida del peso relativo de industrias tradicionales intensivas
en mano de obra, tales como textiles, vestimenta y calzado. Estos
cambios han llevado a que las politicas de competitividad indus-
trial consideren de facto a: @ y b, como dreas con ventajas competi-
tivas manifiestas; ¢, como un sector merecedor de un tratamiento
de politica especial; d, como sectores a ser apoyados, al menos en
el nivel del discurso, y e, como actividades que deben ser rescata-
das debido al impacto social que tendria su caida.

vi] La industria de la regi6n ha aumentado su competitividad
internacional en términos de exportaciones y esta aprendiendo a
operar en un mercado abierto y extremadamente dinamico. Sin
embargo, esta mejoria se concentra en un conjunto relativamente
reducido de empresas, generalmente grandes, que han adaptado
eficientemente sus estrategias a la nuevarealidad. Los niveles de
productividad de la regi6n siguen estando muy por debajo de la
frontera internacional y su dindmica no permite suponer que esta
brecha se esté cerrando (Ramos, 1996). Esta concentracién del
progreso técnico y sus frutos ha aumentado el dualismo de la es-
tructura productiva, asi como la demanda por politicas que enca-
ren la manera de integrar a las pequefias empresas a la dindmica
del sector moderno.

vii] Sibien existen pocos estudios sobre los cambios en la estruc-
tura de agentes industriales, todo indica que se ha reforzado el
liderazgo de las filiales de empresas transnacionales en los secto-
res productores de bienes de consumo duradero y no duradero
moderno, y de grandes grupos de capital privado nacional en los
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sectores productores de insumos de uso generalizado y bienes de
consumo tradicional intensivos en capital. La privatizacién de
empresas del Estado alter6 s6lo marginalmente esta estructura
debido al poco peso relativo de las mismas y a que sus comprado-
res fueron tanto empresas nacionales como extranjeras aunque con
diferente intensidad segin los paises. El fortalecimiento de los
grupos de capital nacional es manifiesto en el dinamismo con el que
han encarado alianzas o joint-ventures con empresas extranjeras
y suincipiente internacionalizacién mediante inversiones directas
en el exterior, primero en América Latina y luego en Estados
Unidos y Europa occidental. Las empresas pequefias y medianas
contindan en sus areas tradicionales (bienes de consumo masivo
de baja intensidad de capital), aunque sufriendo el creciente em-
bate de la competencia externa.

viii] El Estado ha desincorporado gran parte de sus actividades
manufactureras, pero continia siendo, pese a la reduccién de su
tamaiio, el principal agente econémico en la regién. La debilidad
que se le suele atribuir es fruto més de la derrota ideolégica de las
posiciones estatistas y de la pérdida de personal calificado debido
a su politica salarial, que de una significativa reduccién de su ca-
pacidad para captar ingresos por via de impuestos y tarifas, utili-
zar su poder de compra en los niveles nacional y local, y manejar
las mayores empresas de la regién (Petrobras en Brasil, Pemex en
Meéxico, PDVsA en Venezuela, Ecopetrol en Colombia y Codelco en
Chile, por ejemplo).

El resurgimiento de las politicas de competitividad industrial se
ha dado en este cuadro y ha respondido en buena parte al mismo.
Pero, mas alla de esos determinantes generales, esta politica ha
respondido fundamentalmente a demandas de dimensién nacional,
para cuya comprensién es imprescindible analizar las dindmicas
por pais en un conjunto amplio de los mismos, capaz de recoger,
dentro de lo posible, la diversidad de la regién.

II. LAS POLITICAS RECIENTES

Haciendo abstraccién de muchas caracteristicas particulares, las
iniciativas de politicas de competitividad industrial en los siete
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paises de América Latina y el Caribe que se incluyen en el presente
analisis se pueden agrupar en tres grandes conjuntos. En cada uno
de esos grupos hay caracteristicas y formas de encarar el disefio
de las politicas bastante similares, pese a las grandes diferencias
entre los paises involucrados.

Un primer grupo esta constituido por paises en los que se ha
aprobado un disefio de politica formal, que se integra en una es-
trategia de industrializacién explicita y es parte de una estrategia
general de desarrollo econémico. Este grupo, formado por Brasil,
Meéxico y Jamaica, es el que recupera mas cabalmente el conteni-
do tradicional de la politica industrial en la regién, pese a las gran-
des diferencias sustantivas con los planteamientos del pasado, lo
que no es de extraiiar teniendo en cuenta que en los tres paises hay
una larga tradicién de disefio de tales politicas.

Los contenidos de los documentos globales de politica dados a
conocer en 1996 son reveladores del alcance del enfoque que com-
parten los paises de este grupo: “Politica industrial, tecnolégica y
de comercio exterior”, en Brasil; “Programa de politica industrial y
comercio exterior”, en México, y “National industrial policy” en Ja-
maica. En este grupo, las politicas dominantes son de alcance ho-
rizontal, es decir que no discriminan entre sectores, aunque en to-
dos los casos se incluyen consideraciones, no siempre precisas,
sobre politicas de dimensién vertical, es decir sectorial, como es el
caso del apoyo a los conglomerados industriales en México o las ac-
tividades estratégicas con ventajas competitivas reveladas en Ja-
maica. Dentro de este conjunto el elemento mas novedoso ha sido
el reconocimiento, por la politica mexicana, de laimportancia de ar-
ticular cadenas productivas que habian sido negativamente afecta-
das por la apertura comercial, pese a los beneficios que ésta trajo en
materia de productividad y calidad de la industria en su conjunto.

El segundo grupo estd conformado bdsicamente por los paises
del Grupo Andino y de América Central, donde progresivamente
tienden a consolidarse enfoques de politica de competitividad in-
dustrial (o mas bien de competitividad en general) basados direc-
ta o indirectamente en la metodologia de La ventaja competitiva
de las naciones (Porter, 1990).

Un ejemplo destacado de politicas derivadas de ese enfoque en
el drea andina es el que se desarrolla en Colombia desde media-
dos de 1994. En este enfoque, el centro de la estrategia no es tanto
una visién del desarrollo industrial, como la bisqueda del aumento
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de la competitividad de sectores productivos industriales, prima-
rios y de servicios a partir de la creacién de ventajas competitivas
a nivel de grupos de actividades (clusters), con concrecién a nivel
regional o local. En este sentido, destacan las propuestas para el
aumento de la competitividad de actividades centradas en cinco
ciudades colombidnas (Barranquilla, Bucaramanga, Cali, Cartage-
na y Medellin), en Arequipa (Peri) o en Santa Cruz de la Sierra
(Bolivia), asi como propuestas sectoriales mas tradicionales orien-
tadas a actividades tales como textil y vestimenta, imprenta y
editorial, quimica y petroquimica, turismo y agroindustrias.

Parte importante de los enfoques recientes de politica en los
paises andinos estd basada, aunque sea por oposicién, en los plan-
teamientos de una empresa consultora vinculada a Michael Porter,
Monitor Company, que ha desarrollado, desde 1992, propuestas
para aumentar la competitividad empresarial en Colombia, Perj,
Bolivia y Venezuela. El centro de esas propuestas radica en sensi-
bilizar a los agentes econémicos y politicos sobre la necesidad de
desarrollar ventajas competitivas a partir de acciones que resul-
ten de una visién de la competitividad que sea compartida por los
sectores publico y privado. A partir de esto, se plantean acciones,
muchas veces muy precisas, a nivel del desarrollo de factores
productivos, aumento de la articulacién en el interior de los clusters
sectoriales, mejora de las condiciones de la demanda interna y for-
talecimiento de la estrategia y rivalidad entre competidores.

Aunque no siempre aceptadas y pocas veces establecidas, las
propuestas de Monitor desempeiiaron un papel importante en la
sensibilizacién de amplios sectores empresariales en los paises
mencionados y han abierto un espacio para las politicas de competi-
tividad en gobiernos tan disimiles respecto a sus aproximaciones
ala intervencién estatal como los de los presidentes Samper en Co-
lombia y Fujimori en el Peru. Por otra parte, su principal caren-
cia ha sido una sobreestimacién de la capacidad de implementacién
de los gobiernos, incluso de politicas y acciones relativamente sen-
cillas y de bajo costo.

En el istmo centroamericano, enfoques similares han tenido
importante presencia a partir de los resultados del proyecto desa-
rrollado por la Federacién de Entidades Privadas de Centroamé-
ricay Panama (Fedepricap) con financiamiento del Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID) sobre la competitividad de cadenas
productivas en esa regién (Fedepricap, 1994). Teniendo en cuenta
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esos resultados, a partir del impulso de las cdmaras industriales
se elaboré una Agenda para la Modernizacién Industrial en
Centroamérica,® que se articula a partir de instrumentos que bus-
can aumentar la acumulacién, la eficiencia en la asignacién de los
recursos, la productividad y la complementacién entre empresas
(CEPAL y ONUDI, 1996). M4s alla del nivel de propuestas, la “Estra-
tegia para la Modernizacién Industrial en Costa Rica”, de septiem-
bre de 1994, instrumenta compromisos de accién para aumentar
la competitividad empresarial, los que tienen un alcance tanto hori-
zontal como sectorial. En esta estrategia es manifiesta la intencién
de combinar una perspectiva global que permita alcanzar “venta-
jas competitivas dindmicas” con acciones concretas con impacto en
el “diamante competitivo” de cadenas industriales especificas
(MEIC-Micit, 1996).

Finalmente, un tercer grupo de paises (Chile, Argentina y Uru-
guay, por ejemplo) esta analizando e implementando medidas para
aumentar la competitividad empresarial sin partir de una visién
global de politica industrial o de analisis competitivo, prestando
especial atencién al disefio de instrumentos con impacto casi es-
trictamente horizontal. Este tipo de acciones progresivamente tien-
den a centrarse en el apoyo a la demanda empresarial, en materia
tecnoldgica y de capacitacién, mediante el accionar de institucio-
nes intermedias de la sociedad ¢ivil. En una etapa mas avanzada,
como es el caso de Chile, las politicas buscan crecientemente, por
lo menos en el discurso, la generacién de un ambiente o “atmésfe-
ra” industrial conducente al desarrollo de la asociatividad median-
te la creacién de “redes locales de innovadores” (Bianchi y Bellini,
1991, Dini, 1995).

En estos paises, las acciones de tipo sectoriales tienden a dejarse
de lado, excepto en casos especiales de actividades con serios
problemas para llevar adelante sus procesos de reestructuracién
en el contexto mas abierto generado por los procesos de integra-
cién subregional. En estos casos, la politica “sectorial” es en reali-
dad el resultado de concentrar los instrumentos ya existentes en
areas geogrificas especialmente afectadas por la dindmica secto-
rial en cuestién.

8 La fuerza motriz fue la Federacién de Cémaras y Asociaciones Industriales
Centroamericanas (Fecaica). La Agenda ha obtenido el apoyo de los encargados
de la politica industrial en los paises de la regién y de la Secretaria Permanente
del Tratado General de Integracién Econémica Centroamericana (Sieca).
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III. VISION ANALITICA

Una primera visién de conjunto de las politicas que se analizan en
este libro muestra un claro predominio de las que buscan acelerar
el funcionamiento de los mercados (accelerative industry policies,
Ferguson y Ferguson, 1994) sobre aquellas que tratan de retardar-
lo. Es decir, que las politicas en curso son progresivas, en tanto su
objetivo no es evitar el cambio estructural y tecnolégico sino encon-
trar mecanismos para que el mismo opere de la manera maés rapi-
day eficiente posible. Esto es importante pues el resurgimiento de
las politicas de competitividad industrial podria haber ido acom-
pailado de un intento de frenar el cambio o al menos hacerlo més
lento, lo que no parece ser lo predominante ni siquiera en paises
como Colombia y México donde las politicas de competitividad
industrial en curso difieren marcadamente de las de los gobiernos
previos de comienzos de los afios noventa.

Esta supervivencia de la percepcién que el Estado puede, a tra-
vés de sus politicas, acelerar y reducir los costos del proceso de
cambio —al hacerlo mas eficiente— no era obvia hace un quinque-
nio, cuando todo indicaba que politicas neutras, es decir que sé6lo
buscaran mejorar el funcionamiento de los mercados, serian las
dominantes.

Las politicas mas tipicas de un enfoque tipo laissez-faire (defen-
sa de la competencia, asignacion clara de derechos de propiedad
intangible, reduccién de costos de transaccién) han tenido menor
importancia frente a las politicas orientadas a sustituir o corregir
mecanismos de mercado para acelerar el cambio (fomento a las
exportaciones, difusién de tecnologia, desarrollo de recursos huma-
nos, modernizacién de las pequefias empresas). Pero, el rechazo a
un real laissez-faire no ha implicado volver a aceptar un interven-
cionismo con planificacién industrial como el que prevaleci6 en la
regién hasta finales de los aiios setenta.

En una perspectiva més general, se pueden identificar diversas
tendencias subyacentes en las politicas de los tres grupos de enfo-
ques analizados anteriormente.

i] E] énfasis de las politicas ha pasado de buscar la creacién de
nuevos sectores productivos a lograr mayor eficiencia en los sec-
tores ya existentes en cada pais, es decir que han sido mucho més
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politicas de competitividad industrial que industriales en el sen-
tido tradicional del término.?

ii] Estrechamente vinculado al punto anterior y al creciente peso
de las industrias procesadoras de materias primas, ya menciona-
do, las politicas han tendido a privilegiar la consolidacién del pa-
trén de ventajas comparativas existentes, mas que la creacién de
nuevas ventajas competitivas. Si bien en muchos paises la frase
“transformar las ventajas comparativas en ventajas competitivas”
ha permeado el discurso empresarial y el politico, en los hechos la
concentracién de la atencién en el aumento de la eficiencia de lo
existente (o sobreviviente al ajuste) la ha relegado a un segundo
plano.1?

iii] Pese a la importancia de las definiciones explicitas de poli-
tica que han enunciado los paises de la region, el contenido, la
formay la dimensién temporal (¢iming) de las grandes politicas del
decenio (estabilizacién, apertura comercial, privatizacién y nego-
ciacién de acuerdos comerciales, incluyendo los de la Organizacién
Mundial del Comercio) han determinado el alcance de las politi-
cas de competitividad industrial y, mas importante atn, la propia
estructura y dinamica industrial. Estas politicas de cambio estruc-
tural han sido de hecho de competitividad industrial implicitas, la
mayor parte de las veces con claro alcance sectorial. En este sen-
tido, en algunos paises lo que se ha denominado anteriormente
resurgimiento de las politicas de competitividad industrial ha sido
en parte importante el resurgimiento de las politicas explicitas una
vez aceptado el marco establecido por las politicas implicitas an-
teriores.

iv] Los procesos de integracién regional han tenido un papel pa-
raddjico en las definiciones de politica. Si bien la apertura a mer-
cados mayores ha aumentado las presiones competitivas y, por lo
tanto, mejorado la eficiencia de los mecanismos de mercado, tam-

9 Las definiciones de politica industrial son innumerables pero, al final, todas
se reducen a acciones de politica que buscan cambiar la estructura del vector de
produccién industrial. Una revisién actualizada de los diferentes alcances de esta
politica puede verse en Ferguson y Ferguson (1994, cap. 7) o en Bianchi y otros
(1994).

10 Ello es especialmente visible en el poco peso que actualmente tienen objeti-
vos tales como “ingresar en una segunda fase exportadora” (se sobrentiende mis
intensiva en manufacturas de alto valor agregado), que era ampliamente acepta-
do en Chile a comienzos de los afios noventa.
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bién ha dado nueva fuerza a los planteamientos sectoriales al
menos en dos ambitos. Por un lado, forzando a gobiernos con poca
vocacién intervencionista, como por ejemplo el de Chile, a enfren-
tar la dimensién sectorial debido a la heterogeneidad de los impac-
tos de laintegracion sobre las distintas regiones del pais. Por otro,
como ya se comenz6 a percibir al negociarse el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN), ese tipo de negociaciones
internacionales se concreta por sectores y por producto, lo que obli-
ga a reintroducir la dimensién sectorial aun por gobiernos que no
quisieran que sus politicas discriminaran entre industrias.!! Inclu-
so una tendencia como la que llevaba hacia aranceles uniformes
en algunos paises de la region, se ha visto revertida, al menos en
el mediano plazo, debido a concesiones reciprocas o unilaterales
entre paises que negocian acuerdos comerciales.

v] En materia de instrumentos de politica existe una fuerte
concentracién en la regién en cuatro tipos: fomento a las exporta-
ciones (claramente, los mas importantes), apoyo a lainnovacién y
difusién de tecnologia, desarrollo de los recursos humanos y fomen-
to a pequeiias y medianas empresas. En forma ma4s incipiente, tien-
den a generalizarse planteamientos sobre politicas de desregu-
lacién o de simplificacién de tramites, que buscan disminuir costos
de la administracién piblica que inciden negativamente en la
competitividad de las empresas, siendo asi un componente signi-
ficativo de lo que se ha denominado “costo pais”.

La uniformidad de perspectivas e instrumentos, aun en paises
tan disimiles como Brasil y Costa Rica, o0 México y Jamaica, abre
dos interrogantes. La primera, respecto hasta qué punto esa uni-
formidad es fruto de una exitosa transferencia internacional de ex-
periencias de politica o de la copia, a partir de lecturas rapidas, de
un conjunto de instrumentos generalmente aceptados en la litera-
tura especializada. La segunda, relativa a en qué medida la aper-
tura de las economias y la globalizacién de algunos mercados clave
han reducido la importancia de diferencias estructurales, tales
como el tamario del mercado interno. Posiblemente, la respuesta
adecuada (aunque optimista) sea que los cambios estructurales

1 Esto es particularmente notable en el caso de la industria automotriz que
siempre termina recibiendo tratamientos preferentes que implican que la aplica-
cién de reglas de libre comercio se difiera por un lapso significativo. Esto es cier-
to desde el TLCAN al Mercosur, incluyendo las negociaciones de Chile con este
dltimo grupo y con México.
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efectivamente han puesto en competencia en el mercado mundial
a unidades econémicas y regiones antes separadas por fronteras
que les daba acceso privilegiado a sus mercados nacionales y que
eso ha permitido que las experiencias de politicas transmitidas por
organismos y empresas de consultoria internacionales puedan ser
razonablemente imitadas.

Lo anterior explica, en buena parte, por qué, en el disefio de las
politica en vigor, se encuentran pocos instrumentos que se pueden
calificar como nuevos. La transferencia de experiencias hace que
rapidamente se conozcan las innovaciones sobre este particular y
que tienda a generarse un sentido comin de lo que es un paquete
de instrumentos modernos y viables. Entre las pocas excepciones
a este cuadro, se pueden mencionar los nuevos proyectos de fomen-
to a la asociatividad de pequefias empresas (Profos) que se han
instrumentado en Chile partir de 1991.

vi] La descentralizacién de las politicas industriales avanza, en
particular en los paises mas grandes. Ello se manifiesta tanto enla
competencia por atraer inversiones entre los principales estados en
Brasil, como en los esfuerzos de disefio de programas de desarrollo
estatales o regionales en México y Colombia. Incluso en paises mas
pequeiios, la dimensién regional de las politicas tiene cada vez
mayor peso.'2 La competencia por inversiones se ha dado princi-
palmente mediante tres mecanismos: la concesién de incentivos fis-
cales, el establecimiento de marcos normativos que generen am-
bientes econémicos e institucionales competitivos o el desarrollo de
factores productivos que apoyen la competitividad empresarial. Los
efectos de esas politicas locales atin no han sido evaluados, pero es
claro que existe la posibilidad de que las mismas deriven en juegos
de suma negativa o positiva. Es de esperar que la competencia via
incentivos (“guerra fiscal”) implique juegos del primer tipo y la com-
petencia con base en normas o en la creacién de factores producti-
vos dé lugar a juegos del segundo tipo (Oman, 1996).

vii] En contrapartida al énfasis en algunos grupos de instrumen-
tos, otros han perdido presencia y, sobre todo, aceptacién. Tal es el
caso de los créditos subsidiados, los estimulos fiscales directos (aun-
que atn se utilizan, por ejemplo, para apoyar la investigacion tec-

12 Asi, por ejemplo, la Regi6n de la Araucania del sur de Chile elaboré en 1996
una propuesta para su desarrollo econémico en el marco de la integracién en el
Mercosur.
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nolégica en Brasil, y la capacitacién de mano de obra y la apertu-
ra de nuevos mercados o nuevas exportaciones en Chile), el manejo
altamente discrecional de mecanismos arancelarios y paraaran-
celarios (pese a las experiencias argentina y brasilefia de perma-
nente readecuacién de los mismos en el proceso de implementacién
del Mercado Comiin del Sur, Mercosur) y compras del sector pi- .
blico (pese a su retorno explicito en la politica aprobada por Méxi-
co en 1996).

viii] Por otra parte, se constata un incipiente desarrollo de las
politicas de fortalecimiento de la competencia en el mercado inter-
no —las que, con pocas excepciones, ain son mas una realidad en
el nivel legal que de implementacién— y proteccién del medio am-
biente —~que contindan siendo mas objeto de discurso que de accién.
La eliminacién de la discriminacién por género en materia de opor-
tunidades en la industria pocas veces alcanza incluso ese nivel del
discurso.

ix] Las politicas de alcance sectorial continian en una posicién
ambigua, pues los paises ain dudan c6mo encararlas, pese a su
creciente aceptacién en el discurso (conglomerados industriales en
México, grupos lideres de actividad en Venezuela, acuerdos secto-
riales en Colombia). Este ha sido el grupo de politicas mdis du-
ramente golpeado al eliminarse la proteccién comercial y los
estimulos fiscales directos. Estas politicas tienden a manifestarse
de dos maneras: el sector como foco de atraccién de instrumentos
horizontales preexistentes, como en el caso de la reestructuracién
de la mineria del carb6n en Chile, u objeto de politicas ad hoc de-
finidas como excepci6n a la regla general debido a su importancia
econdmica o politica, como es el caso de laindustria automotriz en
la mayoria de los paises productores de la regién. En resumen, ni
en América Latina, ni en el Caribe (como lo muestra Jamaica), ni en
el resto del mundo (De Band, 1994), se sabe ¢c6mo hacer targeting
industrial sin proteccién y subsidios directos.

x] Finalmente es necesario constatar que, pese a avances en la
determinacién de los focos de atencién de las politicas, éstas atin
tienden a parecer que son respuestas a largas listas de condicio-
nes necesarias para alcanzar la competitividad. Esto dificulta sen-
siblemente la labor de los decisores de politica y, como se sefialara
en un trabajo anterior (Peres, 1994), el mejor aporte que los
analistas de politica y los agentes econémicos podrian realizar para
mejorar el disefio de las mismas seria avanzar desde la conceptua-
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lizacién de muchas condiciones necesarias a unas pocas condicio-
nes que se consideren suficientes para alcanzar la competitividad.

IV. LAS FALLAS DE IMPLEMENTACION

El analisis anterior muestra que los paises de la regiéon han avan-
zado significativamente en su capacidad de disefio de politicas
adaptandolo a las nuevas situaciones del escenario internacional;
sin embargo, la capacidad de realizaciéon de esas politicas atn es
baja, como lo muestran las continuas referencias a programas no
implementados o con impacto insignificante pese a sus ambiciosos
objetivos.

Esa limitada capacidad de implementacién, que se ha transfor-
mado en un real cuello de botella para aumentar el impacto de las
politicas de competitividad industrial en la regién, se debe a un
conjunto de causas que se combinan para producir ese resultado.

i]1 El pr1nc1pal problema es la separacién entre diseiio y ejecu-
cién que caractenza__g_smuacmn_en,grgn parte de los palsé"‘EéT:E
separacién tiene al menos dos dimensiones. Por un Tado, en el in-
terior de los gobiernos no siempre los organismos decisores de po-
litica o planificadores, segiin los casos, pertenecen a los ministerios
que deben aplicar los instrumentos. Esto es especialmente claro en
los casos de las politicas arancelarias, de estimulos fiscales o de fi-
nanciamiento a la industria o a las exportaciones, que tienden a
estar en la érbita legal de los ministerios de hacienda, mientras que
el disefio de la politica correspondiente radica en los ministerios
de industria o similares. De ahi, la ambigiiedad de muchas decla-
raciones de politicas que parecen més bien enunciados de proyec-

y1 rivalidad burocrgggasupgenxamblenmotrasaxeasﬂs como

ciencia y tecnologla, negociaciones econémicas internacionales 24
pohtlcas de competencia.

“M4s alld de la ineficiencia administrativa causada por esos con-
flictos, su mayor costo es que la biisqueda del equilibrio entre ob-

13 En muchos casos, la expresién “se estudiardn mecanismos para...” se repite
mas en los documentos de politica que frases que indican compromisos de accién.
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jetivos y restricciones sélo se produce ex post. Esto permite que las
entidades decisoras puedan presentar objetivos sumamente am-
biciosos (por ejemplo, insertarse competitivamente en el mercado
mundial) al tiempo que las restricciones que enfrentan las entida-
des que ejecutan autorizan sélo niveles insignificantes de gasto
para alcanzarlos. Este problema se manifiesta claramente en el
disefio de politicas que tienen muchos objetivos, pero carecen de
metas, como es frecuente en la region.

ii] Las fallas institucionales en la implementacién de las politi-
cas se derivan también en parte importante de la falta de un ope-
rador de las mismas, es decir, de una entidad (no necesariamente
un organismo del Estado) con capacidad de liderazgo. Muchas ve-
ces, en la regién se ha sobrestimado laimportancia de determinan-
tes sistémicos o estructurales, dejando de lado el papel de personas
oinstitucioneslideres. Avanzar en la realizacién implicara recono-
cer y fomentar la consolidacién de instituciones y personas con
capacidad formal y real de tomar decisiones y utilizar los instru-
mentos adecuados, y fundamentalmente con voluntad politica.

tii] Adicionalmente, implementar es siempre mas complejo y
mds dificil que disefiar, ademas de que, obviamente, es mas costo-
50.14 La mayor complejidad se deriva de que es principalmente
durante la ejecucién que se deben enfrentar los problemas deriva-
dos de la incertidumbre, carencias de informacién y los propios
limites de la racionalidad del implementador. Por ello, es relativa-
mente fécil “elegir ganadores” en la esfera del diserio de politicas
y extremadamente dificil concretar esa seleccién en el uso de ins-
trumentos especificos. Esa complejidad es particularmente dificil
de manejar en un contexto en el que los aparatos estatales a cargo de
las politicas han perdido parte importante de su capacidad técni-
ca luego de masde tn décenio de reducciones presupuestales.

Los avances en materia de transferencia de experiencias exi-
tosas de disefio de politicas muy rara vez pueden extenderse a la
transferencia de experiencias de desarrollo institucional, impres-
cindibles para la implementacién. Aunque es posible copiar una
politica exitosa, es imposible copiar el aprendizaje institucional que
permite llevarla adelante. Incluso dentro de un mismo pais, mu-

14 Los recursos involucrados en la implementacién hacen que en ésta exista
riesgo de corrupcién, fenémeno que, aunque es dificil de cuantificar, indudable-
mente ha reducido la confianza en las politicas ptblicas en la regién.
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chas veces es dificil replicar experiencias exitosas para permitir su
“masificacién”, es decir para que tengan impacto sobre algo mas
que unas decenas de empresas.'®

En una perspectiva mas general, las fallas de implementacién
se pueden interpretar como problemas de gobernabilidad (gover-
nance) de una economia, es decir de las modalidades con las que
se ejerce el poder en la administracién de los recursos econémicos
y sociales para el desarrollo. La implementacion, al igual que la
gobernabilidad, esté determinada por diversos factores entre los
que destacan el grado de acuerdo con que cuentan las politicas, la
claridad, transparencia y equilibrio de las reglas de juego, la cali-
dad de las acciones del gobierno, y la responsabilidad y rendicién
de cuentas (Lahera, 1996). En el caso particular de las politicas de
competitividad industrial se puede considerar que la falta de acuer-
do en las politicas, la imprecisién de las reglas de juego y la ausen-
cia de practicas de evaluacién de impacto deterioran la calidad de
las acciones publicas.

En este campo, los mayores avances se han realizado en mate-
ria de lograr acuerdos entre los sectores publicos y privados para
el disefio de politicas. Estos acuerdos se han alcanzado a partir de
diferentes arreglos institucionales, entre los que destacan los dos
siguientes.

Por un lado, mecanismos de negociacién directa entre camaras
empresariales (generalmente del maximo nivel o cipula) y los orga-
nismos publicos a cargo de la politica de competitividad industrial.
Dos ejemplos recientes son la colaboracién entre la Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial (Secofi) y la Confederacion de Ca-
maras Industriales de los Estados Unidos Mexicanos (Concamin)
en la elaboracién del Programa de Politica Industrial y Comercio
Exterior, de mayo de 1996, y la cooperacién entre el Ministerio de
Fomento y la Confederacién Venezolana de Industriales (Conin-
dustria) en el disefio de Nuevos Lineamientos para una Estrate-

15 Esto es particularmente cierto con respecto a las instituciones mds exitosas
de los sistemas nacionales de innovacién en la regién. Muchos paises estdn inte-
resados en replicar experiencias como, por ejemplo, las de la Fundacién Chile, los
parques tecnolégicos brasilefios y el Instituto de Investigaciones Eléctricas de
México. Sin embargo, ha sido extremadamente dificil reproducir esas experien-
cias, pese a que sus rasgos mas relevantes son totalmente conocidos. En parte por
ello, los “fracasos” latinoamericanos en materia de politicas han tendido a ser mas
conocidos que sus “éxitos” institucionales (Dini y Peres, 1995).



28 WILSON PERES

gia Industrial Concertada, presentados en junio del mismo aiio.
Aiin es prematuro evaluar el impacto de estos procesos de colabo-
racién sobre la implementacion de politicas, pero es evidente que
el didlogo ha permitido que el sector privado —o al menos una par-
te de él, las grandes empresas— sienta y manifieste como propio un
disefio de politica que en el pasado habria sido considerado como
estatal y ajeno.

Otro mecanismo que se ha utilizado para la generacién de acuer-
dos ha sido la creacién de instancias formales, consejos o foros, de
concertacion de politicas. Esas instancias tienen diferentes arre-
glos institucionales, pero siempre responden a la necesidad de
generar un espacio para la negociacién en temas de competitividad,
especialmente en el sector industrial. Ejemplos de esas instancias,
que se han desarrollado a partir de 1992, son las cdmaras secto-
riales en Brasil, el Consejo Superior de Concertacién de la Politi-
ca Industrial en Costa Rica, el Consejo Nacional de Competitividad
en Colombia y el Foro de Desarrollo Productive de Chile, e inicia-
tivas en curso como las de crear el Foro de la Produccion, Produc-
tividad y Calidad en Bolivia y el Consejo de Desarrollo Industrial
en Venezuela o implementar el Consejo Nacional de Productividad
y Competitividad en el Ecuador.16

Una breve revision de las experiencias de estos foros muestra
la diversidad de condiciones que debe enfrentar la implementacién
de politicas en la regién. Los foros difieren en sus funciones, su
‘insercién institucional, su composicién y la representatividad de
sus miembros. Sus funciones pueden ser las de un organismo ase-
sor, como en Chile o Colombia, o las de un organismo m4ds orienta-
do a la decisién, como en el caso de las cimaras sectoriales en
Brasil. Naturalmente, en el primer caso sus integrantes pueden ser
personas sin representacién formal de organizaciones empresaria-
les y sindicales, mientras que en el segundo esa representatividad
es esencial, pues los acuerdos alcanzados deben comprometer a los
miembros de esas organizaciones.

Aun cuando los foros puedan tener funciones similares en dife-
rentes pafses, su insercién institucional y su propia composicién
varia. Asi, por ejemplo, en Chile el Foro de Desarrollo Productivo

16 Aunque la experiencia mexicana de concrecién de un Acuerdo Nacional para
la Productividad y la Calidad en 1992 podria también incorporarse a esta lista, su
poca implementacion le resta relevancia.



RESURGIMIENTO DE LAS POLITICAS DE COMPETITIVIDAD INDUSTRIAL 29

estd en la 6rbita de un ministerio sectorial, mientras que el Con-
sejo Nacional de la Competitividad de Colombia esté integrado a
la Presidencia de la Republica. La composicién de los foros siem-
pre incluye como actores principales a los sectores pablico y empre-
sarial, mientras que la participacién sindical varia notablemente
(desde una gran actividad en las cAmaras brasilefias hasta una
participacién frecuentemente renegociada en Chile), mientras que
la presencia del sector académico (universidades) sélo esta forma-
lizada en Colombia.

Si bien todavia es sumamente dificil extraer lecciones genera-
les de la experiencia de los foros, los empresarios tienden a consi-
derarlos, al menos, como adecuados canales de comunicacién con
las autoridades y buenas fuentes de informacién. Adicionalmente,
los mecanismos de concertacién han promovido la idea de que las
politicas de competitividad industrial deben tener una perspecti-
va de largo plazo (mas alld de la duracién de una administracién),
lo que es manifiesto en el desarrollo de la Visién 2020 impulsada
por la Confederacién de Camaras Industriales de los Estados
Unidos Mexicanos (Concamin) o la Estrategia 2025 analizada en
el seno del Consejo Nacional de Competitividad de Colombia.

Desde el punto de vista organizativo es posible indicar que pa-
rece ser mas eficiente contar con organismos relativamente peque-
fios (que pueden convocar a comités de trabajo para realizar tareas
especificas) a fin de que puedan reunirse con relativa frecuencia,
tengan misiones claramente definidas y acotadas en el tiempo, y
que estén en la esfera del mas alto nivel decisorio posible.!” Este
dltimo punto permite evitar que el foro sea visto como una inicia-
tiva que favorece las acciones de un ministerio en particular. Res-
pecto de la integracién de los sectores académico y laboral, son
pertinentes dos apreciaciones. Por un lado, 1a incorporacién de los
intelectuales ha mostrado ser funcional para un organismo que
necesariamente debe comparar experiencias, extraer conclusiones
y redactar documentos. Por otro, la participacién laboral si bien es
imprescindible para actuar en materia de competitividad, ha en-
frentado dos tipos de problemas: la escasez de representantes
con capacidad técnica y la dificultad para mantener, en momentos

17 Estas caracteristicas se encuentran presentes en el Consejo Nacional de
Competitividad de Colombia, entidad que parece haber sido 1a més eficaz y me-
nos conflictiva entre las aqui analizadas.
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de conflicto (por ejemplo, en materia salarial), su participacién en
un espacio compartido con representantes patronales. Finalmen-
te, la conveniencia que los foros tengan caracter asesor o capaci-
dad de decisién depende estrictamente de la disposicién y la
factibilidad que tengan los diferentes estados nacionales de ceder
una cuota de su poder, aunque es claro que darles facultades de
decisién impulsa al sector privado a asumir una corresponsabilidad
en la gestion de politicas.

Una referencia final sobre las fuerzas motrices detrds de estos
foros es til para comprender sus verdaderos alcances y dimensio-
nes. Mientras en Colombia el motor de la creacién del Consejo
Nacional de Competitividad fue el sector privado, en particular las
grandes empresas, las cAmaras sectoriales en Brasil respondieron
a iniciativas gubernamentales inmediatamente secundadas por
sectores empresariales y sindicales fuertemente proactivos. Por su
parte, en el Foro de Desarrollo Productivo de Chile la fuerza ini-
cial y permanente ha sido el Estado, el que tiene dificultades para
conseguir una presencia laboral estable y una participacién empre-
sarial espontanea.

Pese al avance que ha implicado el accionar de los foros para
precisar el disefio de las politicas de competitividad industrial,
parece claro que los acuerdos necesarios para el disefio de politi-
cas no son siempre suficientes para suimplementacién. La presun-
cién, no rara en la regidn, de que las politicas no siempre seran
implementadas facilita lograr acuerdos en el terreno del discurso,
que sélo comprometen minimamente en materia de operacién. Es
aplicada la conocida regla de gestién de que una manera de quasi
resolver conflictos es por la via de acuerdos no operativos que difie-
ren en el tiempo decisiones operativas que si son conflictivas. Este
es el real limite que enfrentan politicas de competitividad indus-
trial demasiado amplias que buscan exageradamente acuerdos
aunque no sean operativos. Numerosas renegociaciones de los
acuerdos son entonces la regla mas que la excepcién.

Las instancias de concertacién de politicas han operado plena-
mente como fuentes de legitimidad de las mismas y, al menos par-
cialmente, como mecanismos para aumentar su eficiencia. Esta
combinacién de legitimidad y eficiencia es su aporte fundamental
para la implementacién de politicas y, por lo tanto, para la gober-
nabilidad econémica. En realidad, han apoyado un proceso de sus-
titucién de la racionalidad sustantiva de las decisiones, muy dificil
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de alcanzar por las condiciones de dinamismo e incertidumbre
analizadas anteriormente, por la racionalidad de procedimientos.
El aplicar un mecanismo “correcto” de decisién aparece pues como
un facilitador para llegar a una decisién “correcta”y, por lo tanto,
implementable. Esta l6gica puede no ser impecable, pero parece ser
eficaz.

Otra dimensién de la racionalidad de procedimientos que tien-
de a generalizarse es la vinculada a la descentralizacién de las
politicas de competitividad industrial para restituir poderes a los
niveles de estados, provincias o municipios. En este caso, también,
la “correccién” de las decisiones surge no tanto de su contenido, sino
del hecho de que sus agentes o beneficiarios directos han partici-
pado en la misma. Hay razones de fondo para promover que las po-
liticas de competitividad industrial dejen de tener una dimensién
exclusivamente nacional y sean verdaderas politicas descentrali-
zadas como, por ejemplo, la necesidad de adaptarse a un nuevo
patrén de comercio internacional potenciando un conjunto diferen-
te de ventajas comparativas que en el pasado, o poder conceder
subsidios regionales aceptables en términos de 1a oMc. Sin embar-
go, el potencial impacto de la descentralizacién sobre la legitimi-
dad y la eficacia de las politicas, en el sentido usado anteriormente,
no debe ser subestimado.

Esta puede no ser la aproximacién ideal al tema, pero de todos
modos implica un avance sustantivo con respecto a visiones del pa-
sado para las que la descentralizacién industrial (o incluso la mera
desconcentracién sin real transferencia de poder) no era mas que
una manera de corregir o aminorar los males de una excesiva con-
centracién econémica en los polos de desarrollo.

La posibilidad de avanzar en materia de implementacién per-
mitida por la concertacién y la descentralizacién de politicas se
puede combinar eficazmente con otra caracteristica que progresi-
vamente van adquiriendo las politicas en la regién: el hecho de
haber pasado de ser componentes de planes o programas en sen-
tido estricto a ser partes de efectivas agendas de trabajo. Tales
agendas fijan lineas estratégicas y abren la posibilidad de utilizar
lineas de accién e instrumentos ~algunos de los cuales ni siquiera
son enunciados en los documentos de politica— que se irdn definien-
do en la préactica mediante negociacién e incluso, a veces, en el ni-
vel descentralizado. Las politicas de competitividad industrial de
Brasil y México de 1996 pueden ser adecuadamente definidas como
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agendas de trabajo, y asi tienden a considerarlas sus autores pu-
blicos y privados.

V. AVANCES, DESAF{0OS Y OPORTUNIDADES

El resurgimiento de las politicas de competitividad industrial en
los afios noventa es un claro avance con respecto a la situacién pre-
via en que se consideraba que la pura operacién de los mecanismos
de mercado, construidos a partir de los grandes y necesarios cam-
bios estructurales de los afios ochenta, serian suficientes para ase-
gurar el crecimiento econémico e incluso la creciente equidad.

En dltima instancia las politicas de competitividad retornaron
con fuerza a lo largo de gran parte de América Latina y el Caribe
debido a que el contexto dominado por el laissez-faire no cumplié
con las expectativas que abrié, o al menos no las cumplié con la
rapidez que, quiza ingenuamente, se esperaba. En este sentido, no
se habfa incorporado una de las lecciones mas importantes de la
experiencia de Chile: el largo periodo de aprendizaje empresarial
e institucional que demanda obtener resultados en materia de
crecimiento y empleo luego de iniciados los procesos de cambio
estructural. Por su parte, el programa de México de 1996 indica con
claridad que es posible realizar cambios importantes en materia
de politica industrial manteniendo un marco de politica macro-
econémica fuertemente ortodoxo. La realidad ha mostrado que era
falsa la apreciacién de que, dada la politica macroeconémica, ha-
bia un solo enfoque de estrategia industrial posible.

El fortalecimiento de las politicas de competitividad también en
Chile merece una consideracion especial. En este caso, las politi-
cas no surgen por reaccién a un lento crecimiento, sino por la per-
cepcién del Estado de que los factores que han impulsado el
crecimiento en el dltimo decenio no son reproducibles en el futuro
¥, en algunos casos, tienden a agotarse. Entre las fuerzas dificiles
de replicar estdn todas las que tienen efecto por una sola vez, como
por ejemplo abrir la economia desde una posicién previa de extre-
mo proteccionismo o desarrollar un radical y rapido proceso de
privatizaciones. Entre las que tienden a agotarse, destacan la
posibilidad de mantener en el largo plazo un tipo de cambio fuer-
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temente subvaluado, con su concomitante de bajos salarios reales.
El gobierno ha decidido entonces implementar politicas de competi-
tividad en las dreas de tecnologia y desarrollo de los recursos hu-
manos para acelerar el pasaje a una situacién en la que las ventajas
competitivas del pais sean mds sélidas que las derivadas de la
relativa abundancia de mano de obra barata y recursos naturales.
Por su parte, la politica de fomento a las exportaciones es mas bien
resultado de la continuidad del convencimiento, presente desde
finales de los afios setenta, de que los nuevos mercados externos,
en particular para productos no tradicionales, no estdn abiertos,
sino que se abren conjugando esfuerzos empresariales y apoyo
gubernamental (Macario, 1996). En resumen, la experiencia de
Chile en los afios noventa muestra con claridad que el éxito en el
cambio estructural no sélo no hace superfluas a las politicas de
competitividad industrial, sino que, por el contrario, las hace ne-
cesarias para sostener ese mismo éxito en el largo plazo.

El punto més débil en materia de disefio continda siendo poder
compatibilizar el nuevo contexto de politica con la voluntad de va-
rios pafses de la regién de desarrollar politicas sectoriales. Si bien
es dificil imaginar, a mediano plazo, un escenario en el que volvie-
ran a concebirse programas sectoriales integrales con objetivos,
metas, lineas de accién y recursos precisos, es posible avanzar si se
incorpora de manera explicita en el disefio de politica el que las ac-
ciones horizontales tienen impactos sectoriales ex post heterogé-
neos, pues no todos los sectores productivos necesitan con intensi-
dad dimilar nuevas tecnologias o recursos humanos calificados.
Entonces, el propio disefio de los instrumentos de alcance horizon-
tal puede incorporar una evaluacién ex ante de su potencial impacto
sectorial o0, a la inversa, se pueden disefiar esos instrumentos con
el objetivo de apoyar sectores que los utilizan con mds intensidad.

Como se sefial6 en la introduccién, es importante resaltar que
las politicas de competitividad, si bien se fortalecen al no obtenerse
resultados rapidos del cambio estructural, no buscan que éste dé
marcha atris e incluso no persiguen que su ritmo se haga mas
lento. Pese a lo anterior ha habido una fuerte tendencia a subor-
dinar temporal y jerdrquicamente las politicas de competitividad
a las politicas macroeconémicas de estabilizacién.

Aceptar ese enfoque es un error, pues la propia estabilizacién
s6lo es viable a mediano plazo si opera el cambio estructural, el que
tiene numerosos componentes implicitos de politica de competiti-
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vidad industrial. Sin desconocer los impactos politicos sobre la legi-
timidad del gobierno, asociados al éxito o fracaso de cada esfuerzo
de estabilizacién, las politicas de competitividad deben ser comple-
mentarias y simultdneas a los mismos, tanto por el efecto de la
estabilizacién sobre la competitividad, como por el hecho de que
sélo fuertes aumentos de productividad sostenidos durante un
largo plazo hacen estructuralmente viable la estabilizacién. Este
es un campo donde para avanzar es imprescindible articular pers-
pectivas micro y macroeconémicas (Katz, 1996), pese a lo comple-
jo de la tarea tedrica y analitica involucrada. Centrar la atencién
en los cambios institucionales necesarios para concretar las poli-
ticas de competitividad —-por ejemplo, la reforma del sistema de
ahorro e inversi6n— puede ser una opcién eficiente para reducir esa
complejidad.

Los avances en materia de disefio de politica, antes sefialados,
deben ser acompafiados lo m4s pronto posible con avances en lo
referente a implementacién y evaluacién de impactos. La concen-
tracién de los mejores recursos humanos del Estado en disefio y
planeacién ya ha rendido sus frutos. En la mayoria de los paises
de la regién es necesario encarar seriamente la posibilidad de
transferir esos recursos hacia las dreas de implementacién y eva-
luacién, donde estan las mayores debilidades de la accién estatal.

Dentro del sector privado, el equivalente a la propuesta ante-
rior es avanzar en el fortalecimiento de las cAmaras empresaria-
les como mecanismos intermedios capaces de participar en la
implementacién de las politicas. Si una politica moderna de
competitividad es una politica que provee informacién, apoya los
esfuerzos empresariales en materia tecnolégica y de desarrollo de
recursos y facilita el proceso exportador, y una cAmara moderna es
una que provee servicios a sus clientes en estas mismas dreas, las
posibilidades de lograr sinergia en ambos esfuerzos son elevadas.!8
Pero, para ello es necesario que las cdmaras se fortalezecan y se

18 1.as experiencias de la Asociacién de Exportadores de Manufacturas
(Asexma) en la implementacién de proyectos de fomento a la pequefia empresa en
Chile y la Asociacién Colombiana de Industrias Pldsticas (Acopldsticos) en el es-
tablecimiento de un centro sectorial de tecnologia y capacitacién brindan leccio-
nes que se deben tener en cuenta sobre este particular. Por su parte, la experiencia
de la Central Unica de Trabajadores (CUT) de Brasil muestra que es posible espe-
rar que una sinergia similar pueda también ser lograda incorporando al sector
laboral en los esfuerzos nacionales en favor de la competitividad.
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transformen en reales prestadoras de servicios a sus afiliados,
superando el papel de lobby que tradicionalmente han cumplido
en materia de proteccién comercial y contratos ptiblicos en la re-
gion (Leén, 1995).

La combinacién de esfuerzos ptiblicos para hacer mas eficaces
las actividades de implementacién y evaluacién, y de esfuerzos pri-
vados para fortalecer sus caAmaras de modo que puedan participar
activamente en la concrecion de las politicas ayudari a superar las
numerosas situaciones en las que el consenso sobre las politicas no
se traduce en accién. Es decir, que ayudara a cerrar la enorme
brecha existente entre las estrategias teéricas y las estrategias
aplicadas en la regién (Monitor Company, 1995).

Finalmente, es importante, al menos para los que defienden la
necesidad de las politicas de competitividad industrial, ser cons-
cientes de que se ha abierto una ventana de oportunidad para las
mismas que no durard indefinidamente. Asi como el resurgimien-
to de estas politicas se debié fuertemente a las promesas no cum-
plidas del laissez-faire, a ellas también se les pedira resultados
tangibles y rapidos; mas cuando todavia no han dejado de ser con-
sideradas por muchos algo mas que “un mal necesario”. Man-
tener las ventanas de oportunidad abiertas exige pues accién e
impacto; una vez mas, la implementacién es la esencia.
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2. POLiTICA’ INDUSTRIAL EN BRASIL:
INTENCION Y RESULTADOS

REGIS BONELLI*

1. ANTECEDENTES: ;HAY ALGO NUEVO?

Los cambios de politica econémica no se hacen en el vacio, sin to-
mar en cuenta la experiencia, los errores y los aciertos de las po-
liticas que los antecedieron. Debido a ello, y con el fin de estudiar
la situacion actual y las perspectivas de las politicas brasilefias de
competitividad, es importante evaluar las iniciativas recientes en
términos de politica industrial y de comercio exterior, en especial
las que se han adoptado durante el gobierno del presidente Fernan-
do Henrique Cardoso, para identificar cambios respecto de las po-
liticas de sus antecesores y eventuales nuevos rumbos. En esta
area, los aspectos de continuidad y cambios son fundamentales
para comprender los caminos y perspectivas de la politica econé-
mica, ya que la continuidad o el retorno a esquemas usados en el
pasado reflejan elementos permanentes del debate entre gobier-
no y sociedad que es necesario tomar en cuenta.

Este capitulo se inicia con una evaluacién de los antecedentes
mas recientes de politicas de competitividad en el pais.! En el si-
guiente apartado se hace una evaluacién del discurso oficial y de
las modificaciones institucionales que, supuestamente, son cohe-
rentes con este discurso. La politica industrial efectivamente im-

* Funcionario del Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), Rio de
Janeiro. El autor agradece el apoyo de su ayudante de investigacién, Adriana
Fernandes de Brito, y los comentarios de Honorio Kume. Capitulo traducido del
portugués por Maria Helena Charalamby (CEPAL, Santiago de Chile).

1 Diversas iniciativas de Ambito subnacional no se analizan en este documen-
to. Entre ellas, destaca la “guerra fiscal” entre diversos estados brasilefios para
atraer nuevas empresas a sus respectivos territorios mediante exenciones fisca-
les y otros incentivos. Es dificil evaluar en qué medida el efecto neto de tales in-
versiones es positivo para el pais como un todo, dada la pérdida del ingreso fiscal
que esa “guerra” acarrea.
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plementada es analizada en el tercer apartado. En la conclusién
se exponen los dilemas, contradicciones y limitaciones que carac- -
terizan a la politica industrial y de comercio exterior reciente y se
evalian los avances y retrocesos que se han hecho en materia de
competitividad.2

Las medidas de estimulo a la industria adoptadas en el Brasil
desde inicios de la fase de sustitucién de importaciones fueron muy
eficaces en lo que se refiere al crecimiento de la produccién, pero
presentaron dos resultados negativos. El primero fue el descuido
de cuestiones tales como competitividad (interna y externa) y efi-
ciencia, y el segundo fue un sesgo antiexportador que se mantuvo
casi permanentemente por lo menos hasta mediados del decenio
de los afios ochenta. La industrializacién brasilefia se benefici6, en
sus diversas fases, de cuatro instrumentos principales, aun cuan-
do no siempre operaron simultdneamente: proteccién arancelaria
¥y no arancelaria elevadas, estimulos fiscales y crediticios, contro-
les de cambio y, en algunos periodos, devaluaciones cambiarias. A
excepcién de estas tiltimas, el resto de los esquemas se caracteri-
zaron por subsidiar las importaciones consideradas esenciales y pe-
nalizar las exportaciones debido al impuesto implicito en el tipo de
cambio, frecuentemente sobrevaluado. En m4s de una ocasién, este
ultimo factor desestimulé el ingreso de capitales externos.

En estos esquemas de proteccién también tuvieron un papel im-
portante: los créditos subsidiados del entonces Banco Nacional de
Desarrollo Econémico (BNDE); los multiples incentivos fiscales y fi-
nancieros concedidos por diversos 6rganos y agencias gubernamen-
tales —especialmente el Consejo de Desarrollo Industrial (cpi) del
Ministerio de Industria y Comercio entre 1969 y 1988— y por los
bancos de desarrollo de los estados; limitaciones a las autorizacio-
nes a inversiones extranjeras directas; acuerdos sectoriales de
precios, y requisitos de indices minimos de nacionalizacién para
acceder a incentivos. Desde el punto de vista del financiamiento a
largo plazo —clasicamente, una variable crucial para el desarrollo

2 El lector notara que las politicas de apoyo y financiamiento a las micro y pe-
quefias empresas siempre se encuentran ausentes del centro de la politica indus-
trial brasilefia, a diferencia de lo que sucede en practicamente todos los otros
paises de América Latina. De hecho, los esfuerzos mas sistemaéticos de apoyo a esas
empresas han estado limitados a la actuacién del Servicio Brasileiio de Apoyo a las
Micro y Pequefias Empresas (Sebrae), entidad que cuenta con recursos parafisca-
les para promover la difusién de informacién orientada a ese estrato de empresas.
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industrial- es notoria hasta hoy la inadecuacién del sistema exis-
tente, a excepcién de los créditos del Banco Nacional de Desarro-
llo Econémico y Social (BNDES).?

La mayor parte del tiempo, las barreras no arancelarias fueron el
instrumento predominante, mientras que los aranceles fueron poco
utilizados; esto fue especialmente cierto a partir de las crisis del
petréleo en los afios setenta y de la deuda externa en los afios
ochenta. Como respuesta a las crisis y al estrangulamiento de las
cuentas externas, fueron reforzados diferentes instrumentos, oca-
sionalmente utilizados en el pasado, y creados otros nuevos que
buscaban exclusivamente el ahorro de divisas con escasa preocu-
pacién por la competitividad industrial.

Esos esquemas de proteccién y regulacion de la actividad indus-
trial sufrieron cambios en el tiempo, aunque nunca de manera tan
radical como los realizados en el gobierno de Collor (marzo de 1990
a septiembre de 1992). Un poco antes, a finales del gobierno de Sar-
ney (marzo de 1985 a marzo de 1990), todavia fueron ensayadas
algunas medidas tipicas del targeting industrial, es decir, que selec-
cionaban sectores especificos a ser fomentados. Las medidas toma-
das a partir del primer dia del gobierno de Collor simplificaron ra-
dicalmente el sistema de politica industrial y de comercio exterior
vigente hasta entonces, mediante la revisién de la politica de impor-
taciones y la abolicién de diversos incentivos fiscales y regionales.

La tendencia predominante de politica industrial de la época
apuntaba hacia un uso m4s intensivo de politicas horizontales (es
decir, que no discriminaban entre sectores productivos) que politi-
cas verticales (de alcance sectorial). Las medidas de politica indus-
trial mds importantes, por sus implicaciones en relacién con el
comportamiento y desempeiio de la industria en los afios siguien-
tes, fueron las Directrices Generales de la Politica Industrial y de
Comercio Exterior de junio de 1990.4 Estas medidas anunciaron
una nueva estructura arancelaria para las importaciones que de-
bia ser implementada gradualmente en los cinco afios siguientes.

3 Una tendencia reciente en las inversiones de largo plazo, no analizada en este
trabajo, es la expansién de la inversién de los fondos de pensiones que se han trans-
formado en entes controladores de empresas industriales en el pafs.

4 En lamisma fecha se redujo a 70% el indice de contenido nacional que debfan
tener los bienes de capital para ser beneficiados por incentivos fiscales, financia-
miento por entidades oficiales de crédito y compras de la administracién federal.
Ese porcentaje se redujo a 60% en 1991.
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En particular, se preveia que la moda arancelaria llegase a 20% en
1994, con un arancel maximo de 40% y uno medio de 14%. Dada
una proteccién natural del orden de 20 a 40% derivada de los cos-
tos de transporte, seguros y portuarios, y el plazo previsto para la
reduccién arancelaria,® este esquema proveia de un nivel de pro-
tecci6n satisfactorio en condiciones normales de funcionamiento de
la economia.

En lo que se refiere a la barreras no arancelarias, las Directri-
ces estuvieron en sintonia con el espiritu de la liberalizacién comer-
cial en curso y progresivamente se eliminaron todas aquellas que
no tenian una base legal especifica, aunque la reserva de mercado
para los productos de la informética, vigente desde 1984, recién fue
modificada en 1991.

Las Directrices de 1990 incluian prioridades sectoriales sélo
respecto a dos grupos de productos: i] industrias de alta tecnolo-
gia (informatica, quimica fina, mecanica de precision, biotecnologia
y nuevos materiales),® que serian beneficiadas por medidas, que
en general no se hicieron explicitas, de proteccién a industrias
nacientes, y ii] industrias que necesitaban ser reestructuradas.
Todo indica que se traté mas bien de una manifestacién de princi-
pios pues no se puso en operacién ninguna medida orientada
especificamente a esas industrias.”

El Programa de Competitividad Industrial (pcr), que se anun-
ci6 en diciembre de 1990, incluia algunos elementos de tipo secto-
rial.8 Pero un enfoque de ese tipo implicaba volver a identificar
ganadores y perdedores en la concesién de incentivos por parte del
Estado, lo que en el contexto de la época no era factible.

Lafalta de definicién del pc1 en materia de prioridades en el ni-
vel de segmentos de los grandes complejos industriales,® que podria

5 Este cronograma, como se muestra m4s adelante, fue acelerado en 1992y en
1994.

6 Esta selecci6n de sectores es igual a la adoptada durante el gobierno de Sarney
en la llamada Nueva Politica Industrial de 1988.

7 Recién en 1995 y 1996 se observan acciones puntuales de financiamiento por
parte del BNDES, pero sin ninguna relacién directa con las Directrices de 1990.

8 El PCT se anuncié como uno de los tres pilares de la politica de competitividad,
los otros dos fueron el Programa Brasilefio de la Calidad y la Productividad (PBQP)
y el Programa de Apoyo a la Capacitacién Tecnolégica de la Industria (PACTI) que
se analizan m4s adelante.

9 Es decir, grupos de sectores estrechamente vinculados por encadenamientos
de demanda u oferta.
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indicar una preferencia por medidas de tipo horizontal, se trat6 de
subsanar mediante la creacién de instancias de negociacién. El
principal mecanismo de concertacién fueron los grupos ejecutivos
de politica sectorial (GEPS), que incluian al gobierno y a las asocia-
ciones empresariales de cada sector. Los GEPS se crearon como es-
pacio para discutir y someter a decisién gubernamental medidas
referentes a la aplicacién de los instrumentos de politica industrial,
asf como para estimular la interaccién de las empresas en el inte-
rior de cada complejo o conjunto de sectores industriales. Desde su
comienzo, los GEPS fueron criticados por diversos analistas que con-
sideraban que no iban a ser mds que canales de expresién de inte-
reses particulares (lobbies) y, en la medida en que se difundiesen en
todo el sector industrial, su utilizacién seria tan generalizada que
no tendria sentido. Los sectores no incluidos, es decir aquellos para
los que no habria GEPS, quedaban fuera de los esquemas de incen-
tivos; segiin sus criticos, estos arreglos institucionales implicaban
el retorno a un modelo corporativista (neocorporativismo).1°

La operacién de los GEps fue dificultada por dos motivos que
llevaron a que tuvieran poca importancia,!! excepto haber sido un
modelo para las futuras cdmaras sectoriales. El primero derivaba
de la necesidad de equilibrio fiscal y del clima de austeridad exis-
tente en la época, que hacia que el gobierno estuviese poco dispues-
to a otorgar exenciones de impuestos 0 a crear nuevas reservas de
mercado. El segundo fue el fracaso del programa de estabilizacién
del gobierno de Collor, que fue manifestandose a lo largo de 1990.
A medida que la inflacién aumentaba, el gobierno embestia puibli-
camente contra el poder de fijacién de precios de los oligopolios, es
decir, de las grandes empresas que participaban en los GEPs; esto
hacia sumamente dificil utilizarlos como foro de diilogo e instru-
mento de politica.

La experiencia con los GEPS inspiré la creacion de las camaras
sectoriales en 1991, las que se utilizaron para ayudar en la flexi-
bilizacién del congelamiento de precios impuesto por el plan de es-
tabilizacién conocido como Plan Collor I1. Esas camaras tendrian
como novedad, en relacién con los GEPS, la inclusién de los sindi-
catos de trabajadores. Con el tiempo se volverian el locus preferen-

10 Esta critica se puede extender a las sucesoras de los GEPS, las cAmaras sec-
toriales.

11 Bn su fase inicial, los GEPS se utilizaron sélo para administracién de precios.
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te para la proposicién de iniciativas de politica industrial y comer-
cial, que no siempre se concretaron.

El pci no pasé de ser una declaracién de objetivos e instrumen-
tos vagamente definidos. Nunca quedé claro cémo el conjunto de
propuestas que lo componian seria implementado, critica que tam-
bién podria hacerse a las propuestas del discurso cuasioficial de
politica industrial divulgadas a fines de 1995 (véase el apartado 11).

Los principales resultados alcanzados por las cdmaras sectoria-
les, desde el punto de vista de la politica industrial, fueron los
acuerdos para las industrias de informadtica, juguetes, cosméticos
y, en especial, automotriz. Este 1iltimo, que en la época no llegé a
ser ejecutado, establecia mas de 20 compromisos, entre los que des-
tacaba la determinacién de que las metas de exportacién previa-
mente vigentes serian cambiadas por cuotas de importacién en el
mercado doméstico que garantizarian un monopolio de importacién
con exencién arancelaria para los fabricantes establecidos en el
pais.l? Esta seria una caracteristica del importante acuerdo auto-
movilistico de 1995, actualmente vigente, como se vera mas
adelante.

En materia de competitividad, la politica industrial de 1990
seria reforzada por el Programa de Apoyo a la Capacitacién Tec-
nolégica de la Industria (pacTI) y del Programa Brasilefio de Cali-
dad y Productividad (pBQP). Una evaluacién cabal del racTi seria
prematura en la medida en que los cambios en esas areas deman-
dan largo tiempo para manifestarse. Sin embargo, segtin el Minis-
terio de Industria, Comercio y Turismo (MicT), desde 1994 hasta
enero de 1996, el total de inversién en investigacién y desarrollo
de los proyectos aprobados para recibir incentivos del pacTI alcan-
zaba cerca de 600 millones de délares, al tiempo que se estima que
por cada délar de renuncia fiscal, el sector privado habria inverti-
do el triple en investigacién y desarrollo.

Por su parte, el PBQP fue organizado en diversos subprogramas,
entre los que destacan los de concientizacién y motivacién, desarro- -
llo y difusién de métodos modernos de gestién empresarial y capa-
citacién de recursos humanos. E1 pBQP fue razonablemente exitoso,

12 E] proyecto original prevefa metas de inversién y exportacién en contrapar-
tida de una reduccidn en los aranceles sobre los insumos, componentes y bienes
de capital. Esta reduccién implicaba respetar restricciones en materia de fndice
de nacionalizacién y comprar equipos nacionales en determinadas proporciones,
entre otras.
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debido al esfuerzo de las agencias gubernamentales involucradas
y, principalmente, a la similitud de sus propuestas con las necesi-
dades de la industria en un contexto marcado por el proceso de ajus-
te esponténeo inducido por la apertura comercial. Sin embargo, en
qué medida la absorcién y desarrollo de modernas practicas geren-
ciales es enteramente fruto del PBQP es algo que se podria discutir
indefinidamente. Pero, es indudable que el PBQP anticipé tenden-
cias y necesidades, habiendo contribuido a movilizar al empre-
sariado en la direccién a una mejor gestién. Asimismo, existe un
reconocimiento generalizado de que el PBQP ha tenido un impacto
positivo en materia de sensibilizacién sobre el tema calidad, como
lo mostraria el elevado nimero de empresas brasilefias que han
obtenido certificaciones tipo 1s0 9000 (Frischtack, 1995).

El modelo vertical aiin tendria una victoria con la reintroduccién
de diversos mecanismos sectoriales que habian sido eliminados o
debilitados anteriormente: las zonas de procesamiento de exporta-
ciones (ZPE), los apoyos a la zona franca de Manaos, y los incentivos
fiscales para la compra de bienes de capital y para los exportadores,
estos tltimos justificados como factores compensadores de la rece-
sién. El alcance de esas medidas también fue muy limitado. Buena
parte de lo que se hacia en esa area reflejaba, tanto la presién de
grupos del gobierno que buscaban evitar que se volvieran a adop-
tar algunos instrumentos de politica del pasado, como laindecisién
gubernamental en lo que se refiere al modelo de politica industrial
a implementar. Los argumentos y las acciones en favor de las zZpE
caerian en desuso en el gobierno de Cardoso y las exenciones de
impuestos a las importaciones de bienes de capital volverian a re-
gir a partir de 1995, en particular en el contexto del acuerdo para
laindustria automotriz, en un marco de decisiones (e indecisiones)
caracterizado por un cierto retorno al proteccionismo.

Desde el punto de vista del marco institucional, los cambios
operados desde comienzos de 1990 también fueron relevantes.
Antes del gobierno de Collor, el disefio de la politica industrial, in-
cluyendo incentivos y politicas sectoriales, correspondia al enton-
ces Ministerio de Industria y Comercio, al tiempo que el Ministerio
de Hacienda administraba la politica de comercio exterior pues con-
trolabalos aranceles. Una reestructuracién ministerial al inicio del
nuevo gobierno integré a los tres principales ministerios del 4rea
econémica (Hacienda, Planificacién e Industria y Comercio) en un
unico ente: el Ministerio de Economia, Hacienda y Planificacién
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(MEFP). Més all4 de lo formal, habia una fuerza que intentaba dar
fundamento al nuevo ministerio al tiempo que incidia sobre el
equilibrio de fuerzas en su interior. Dado que la Constitucién de
1988 habia determinado que las medidas de tipo fiscal y arance-
lario fuesen responsabilidad del Ministerio de Hacienda, el MEFP
tendria verdadero poder para manejar la politica industrial y de
comercio exterior.

Sin embargo, cuando el MEFP fue desmembrado al comienzo del
gobierno de Itamar Franco (fines de 1992), se revirtié6 en términos
generales la estructura anterior y se resucité el antiguo esquema
de poder: las decisiones en materia de aranceles como responsabi-
lidad del Ministerio de Hacienda, y el actual Ministerio de Indus-
tria, Comercio y Turismo privado del que podria ser su instrumento
de politica més poderoso.

En los hechos, el MICT es un agente de coordinacién de decisio-
nes que, por estar fuera del aparato del gobierno que realmente
decide politicas, estaria en buenas condiciones de pensar una es-
trategia de desarrollo industrial para el pais. De cualquier forma,
es el érgano formalmente a cargo del disefio de la politica indus-
trial, tecnoldgica y de comercio exterior, siendo el agente coordi-
nador de las presiones corporativas que se ejercen por via de las
cdmaras sectoriales. La postura del gobierno que se analiza en el
apartado siguiente fue precisamente elaborada por el MiCT.

Desde el punto de vista de la creacién de nuevos instrumentos,
la politica industrial y de comercio exterior no tuvo grandes alte-
raciones durante el gobierno de Itamar Franco. Lo mas importan-
te fue el restablecimiento, en 1993, de incentivos para estimular
la capacitacién tecnolégica en la industria y en la actividad agro-
pecuaria, ya previstos en la Nueva Politica Industrial de 1988.13
Otros dos instrumentos importantes, al menos por su potencial,
fueron aprobados en 1994: una ley de defensa de la competencia y
cambios a la legislacién antidumping para ajustarla a las nuevas
orientaciones de la Ronda Uruguay.

13 Entre los incentivos, destacan una deduccién de hasta 8% del impuesto a la
renta adeudado si se utiliza en investigacién y desarrollo (IyD), exencién del im-
puesto a los productos industrializados (IPI) a los equipos relacionados a IyD, de-
preciacién acelerada de los equipos usados en IyD para efectos del impuesto a la
renta, amortizacién acelerada del monto del gasto en bienes intangibles exclusi-
vamente relacionados con IyD, y otros beneficios de menor importancia (Suzigan
y Villela, 1996).
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11. LA POLITICA EXPLICITA, PERO NO NECESARIAMENTE
CONSENSUAL

Objetivos y estrategias

La politica industrial y de comercio exterior definida en el gobier-
no Cardoso representa hasta cierto punto una continuidad con re-
lacién a la politica industrial del gobierno anterior. Esto se debe a
que buena parte del equipo responsable de la politica econémica
es el mismo. Sin embargo, la nueva administracién ha buscado me-
jorar el aparato institucional, especialmente para adaptarlo a las
nuevas condiciones de estabilidad econémica reinantes después de
la implantacién del Plan Real, y ha impulsado reformas insti-
tucionales, reconocidas como condiciones basicas para la configu-
racién de un nuevo patrén de expansion de la economia brasileiia.

El principal documento con las nuevas orientaciones es Politi-
ca Industrial, Tecnoldgica y de Comercio Exterior, cuya versién mas
reciente es de septiembre de 1995.14 Este documento apunta como
principal objetivo de la politica industrial del gobierno la consoli-
daci6én de un nuevo patrén de expansion del sistema industrial. Su
objetivo central es crear condiciones para que las empresas pasen
de las estrategias claramente defensivas de las fases iniciales de
la politica industrial del gobierno de Collor a una postura ofensi-
va basada en el crecimiento de sus capacidades de produccién y de
innovacién tecnolégica.

La politica industrial y de comercio exterior presentada a la
sociedad tiene objetivos explicitos sobre los que es imposible no
estar de acuerdo: i] expandir significativamente la produccién y el
consumo interno de bienes y servicios, con el apoyo de la expan-
si6n y mejoria de la estructura del intercambio con el exterior,
asegurando la elevacién del nivel de vida de la poblacién, especial-
mente de sus segmentos mas pobres; ii] desconcentrar geogra-
ficamente la produccién industrial, mediante apoyo y estimulo al
fortalecimiento de los polos industriales ya existentes y el aprove-

14 Véase MICT (1995). A finales de marzo de 1996, el gobierno publicé una ver-
sién resumida (sin fecha) de este texto. Aunque, aparentemente, se trata de un
documento oficial con la posicién del Poder Ejecutivo, en este capitulo se utiliza
la versién de septiembre de 1995.
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chamiento de nuevas oportunidades de inversion a nivel regional,
y iii} aumentar y mejorar la calidad de las oportunidades de tra-
bajo, apoyandose en el dinamismo de la actividad industrial, en la
formacién y capacitacién de mano de obra, y en la correccién de las
distorsiones en el mercado de trabajo que desestimulan la gene-
racién de empleos en la actividad formal.

El documento sostiene que la actual fase de la industrializacién
brasilefia puede denominarse “etapa de reestructuracién y expan-
sién competitivas del sistema industrial” y que

més alla de la estabilidad econémica y de la manutencién de la apertura
econdémica frente al exterior, determinantes basicos de esta etapa, sus
fuerzas principales seran el aumento de las inversiones, la aceleracién
de la capacitacién tecnolégica, 1a ampliacién del flujo de comercio exte-
rior, y la profundizaci6n de las reformas institucionales y de la adminis-
tracién publica (MicT, 1995, p. 3).

Para concretar esos objetivos, 1a accién gubernamental se mani-
festara en dos lineas de accién principales. La primera consiste en
la creacién y manutencién de un ambiente favorable para el desa-
rrollo de las estrategias empresariales, a través del combate a fac-
tores econémicos e institucionales que, aunque estan fuera del po-
der de decisién de las empresas, pueden afectar negativamente su
competitividad. Es el caso de los elementos que componen el llama-
do costo Brasil, derivado de las carencias de infraestructura econé-
mica y social, las distorsiones del sistema tributario, el elevado cos-
to de financiamiento, las deficiencias del sistema educacional, el
alto costo de lamano de obra (debido a las pesadas cargas sociales),
la excesiva e inadecuada reglamentacién de la actividad econ6mi-
ca, etc. La segunda consiste en el apoyo y estimulo a la expansién y
modernizacién del parque industrial, al tiempo que también se pre-
vé una regulacién de la actividad econémica que impida practicas
de mercado nocivas al desarrollo econémico y social.

La Politica Industrial, Tecnolégica y de Comercio Exterior se
guia por las siguientes nueve estrategias bésicas,% que se deber4n
implementar mediante una serie de instrumentos y programas que
los concretan, que se analizan posteriormente.

15 En la ultima versién de la politica divulgada en marzo de 1996 (véase nota
anterior), la estrategia vii es omitida.
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i] Creaci6n de un ambiente favorable a la inversién y al aumento
de la competitividad de las empresas.

ii] Internacionalizacién creciente con participacién en las redes
industriales globales.

iii] Aceleracién del proceso de capacitacién tecnolégica.

iv] Expansién del comercio exterior y consolidacién del Merca-
do Comiin del Sur (Mercosur).

v] Reestructuracién de segmentos industriales con problemas de
competitividad.

vi] Fortalecimiento del papel de las microempresas y las empre-
sas pequenias.

vii] Concentrar al Estado en planificacién, coordinacién e inver-
siones en infraestructura.

viii] Enfasis en la industrializacién regional.

ix] Proteccién al medio ambiente.

Instrumentos y programas
Programas de inversién

Este instrumento busca aumentar las inversiones en general y en
industrias especificas con potencial competitivo, incluyendo las
inversiones en reestructuracién empresarial o expansién de la
capacidad de produccién. En su contexto, se deberan identificar y
sefialar las oportunidades de inversién, eliminar las restricciones
a la inversién privada nacional o extranjera, y reducir los precios
de insumos y de bienes de capital. Debe apoyarse la importacién
de tecnologia, asi como la disponibilidad y mejoria de las condicio-
nes de financiamiento a largo plazo. En este 1iltimo caso, se debe
promover la reestructuracién de los sistemas financieros, piblico
y privado, con el objeto de favorecer el ahorro interno. Estas son
condiciones necesarias para el fortalecimiento de la capacidad de
financiamiento de largo plazo sobre la base de recursos internos.

La meta propuesta es pasar de una tasa de formacién bruta de
capital fijo del orden de 15% del PIB en 1994 a 20.5% en 1999. Esta
meta se haria viable mediante el desarrollo de un Programa de
Inversiones que contemplara las estrategias e instrumentos nece-
sarios para ello. El Proinvest se encargara de establecer un con-
junto de acciones capaces de sustentar las inversiones nacionales
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y extranjeras requeridas para el desarrollo competitivo, combinan-
do la estrategia de exportacién con la de expansién del mercado
interno, tomando en cuenta las politicas macroeconémicas de
medio y largo plazo.

Capacitacién tecnolégica

Esta politica incluye el apoyo tanto a la innovacién como a la in-
fraestructura tecnolégica. Con relacién a la primera, se elaboraran
metas para mejorar la capacidad nacional en investigacién y de-
sarrollo, gestién de tecnologia y disefio. La capacitacién en in-
vestigacién y desarrollo ser4 estimulada, pues, ademas de ser un
factor de competitividad en si, es también necesaria para que las
empresas puedan participar de las nuevas formas de acceso a la’
tecnologia, en esquemas de alianza o de negociacién.

La gestion tecnolégica comprende no sélo la gerencia de tecno-
logia dentro de cada empresa, sino también la dindmica de alian-
zas, contratos, asociaciones, proteccién de derechos de propiedad
intelectual, etc., en los niveles nacional e internacional. También
incluye el proceso de acceso a informacién tecnolégica y el uso de
capacidad externa para la solucién de problemas técnicos y desa-
fios ambientales. Se realizard un esfuerzo para fortalecer una
cultura moderna de gestién tecnolégica, mediante el apoyo a cur-
s0s y capacitacién, con la necesaria cooperacién con centros reco-
nocidos en el ambito internacional.

El disefio es parte importante del proceso de innovacién y, conse-
cuentemente, de la competitividad de los productos. Por lo tanto,
es fundamental que forme parte de la cultura empresarial nacional,
pues es un elemento critico en la comercializacién.

En lo que se refiere a la infraestructura tecnolégica, se realiza-
ran esfuerzos de acuerdo con las siguientes directrices:

i] Formacién de centros sectoriales regionales de informacién
tecnolégica, con el objeto de proporcionar al sector productivo la
informacién que necesita.

ii] Estructuracién de un sistema nacional de metrologia.

iii] Implementacién de un sistema de normalizacién y reglamen-
tacidén técnica.

iv] Continuacién del proceso de implantacién de un sistema na-
cional de certificacién de conformidad de productos y servicios,
sobre la base de organismos acreditados por el Inmetro.
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v] Continuacién del proceso de acreditacién, por parte del
Inmetro, de laboratorios para realizar pruebas, ensayos y analisis
necesarios para la certificacién de calidad.

vi] Elaboracién de un programa de reorientacién de las activi-
dades de los institutos de tecnologia industrial, para insertarlos en
contextos productivos afines y orientar sus acciones hacia la solu-
ci6én de problemas tecnolégicos.

vii] Incentivos para reforzar la capacidad instalada de presta-
cién de servicios tecnolégicos, tanto de empresas, como de entida-
des tecnolégicas.

viii] Apoyo a las iniciativas de cooperacién tecnolégica a nivel
nacional e internacional, principalmente cuando significan efectiva
transferencia de tecnologia, ademas de revisién de la reglamenta-
cién de los contratos de transferencia de tecnologia para facilitar
el acceso a la tecnologia externa.

ix] Incentivo al fortalecimiento de organizaciones no guberna-
mentales de defensa del consumidor.

x] Utilizacién de los cambios en la legislacién referente a la
propiedad intelectual como instrumento de la politica industrial y
tecnolégica para garantizar el equilibrio entre poseedores y usua-
rios de este conocimiento, disminuyendo tanto el abuso de poder
econémico como el uso ilegal de la propiedad de terceros.

La movilizacién y coordinacién de los instrumentos mencionados
serealizard en el &mbito de tres programas. Se dard continuidad y
se expandira a los estados la ejecucién del Programa Brasilefio de
Calidad y Productividad (pBQP) y del Programa de Apoyo ala Capa-
citacién Tecnolégica de la Industria (PAcTI) y serd realizado el Pro-
grama Brasilefio de Disefio (PBD).

El pBQP continuara estimulando, orientando y apoyando los
esfuerzos en bisqueda de la competitividad internacional, a tra-
vés de la promocién de la mejoria de calidad y aumento de la pro-
ductividad de los bienes y servicios producidos y ofrecidos por el
pais. El pBD buscard promover el desarrollo del disefio brasilefio,
con el objetivo de aumentar la competitividad de los bienes y ser-
vicios producidos en el pais. Este programa creara la Marca Bra-
sil, que sera una palanca para el reconocimiento internacional de
los productos nacionales.
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Comercio exterior

La politica de comercio exterior estara orientada hacia dos objeti-
vos principales: i] el aumento significativo de los flujos de comer-
cio del pafs, con relacién a la produccién interna y al comercio
mundial, y ii] el perfeccionamiento del control de los flujos de co-
mercio con los propésitos de asegurar el abastecimiento del mer-
cado interno, evitar practicas comerciales desleales en perjuicio de
la produccién nacional, y contribuir al equilibrio de 1a balanza de
pagos. Para alcanzar los objetivos propuestos, 1a politica comercial
sera estructurada en torno de varios programas, que se enumeran
a continuaci6n.

i] Programa de Nuevos Polos de Exportacidén, que intenta contri-
buir al aumento y diversificacién de las exportaciones del pais me-
diante la incorporacién de nuevos productos, regiones y empresas
ala exportacion, la ampliacién de la participacién de las pequeiias
empresas, y el aumento del valor agregado y de la competitividad
de los productos.

it] Programa de Financiamiento a las Exportaciones, cuyo ob-
jetivo es contribuir a la expansién de las exportaciones por medio
del aumento de los recursos para su financiamiento en condicio-
nes semejantes a las vigentes en el mercado internacional, la reduc-
cién de los costos financieros y la racionalizacién de las operaciones
administrativas pertinentes.

iii] Programa de Desregulacién, que busca dotar al comercio
exterior del pais de una administracion dgil y moderna, mediante
la informatizacién de las operaciones, consolidacién de las normas
juridicas y administrativas, racionalizacién y uso eficiente de la
infraestructura de apoyo y reduccién de restricciones al comercio
exterior.

iv] Programa de Defensa Comercial, que prevé el perfecciona-

.miento de la legislacién y de la administracién para combatir las
practicas desleales de comercio y las practicas proteccionistas por
parte de otros paises.

v] Programa de Integracién en el Comercio Regional y Mundial,
cuyo objetivo es fortalecer la participacién del pais en los mecanis-
mos de integracién regional (Mercosur, ALADI, ALCSA Yy AFTA) y en
la Organizacién Mundial del Comercio (oMc).
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Capacitacién de recursos humanos

El nuevo patrén de expansién de la economia brasilefia necesita-
ré de fuerte apoyo a la educacién y a la capacitacién profesional de
mano de obra, como condicién para la utilizacién eficiente de las
nuevas tecnologias y formas de organizacién del trabajo, cada vez
mas exigentes en términos del nivel de instruccién y de capacita-
cién profesional. En este sentido, el objetivo central de la politica
sera la articulacién del gobierno y del sector privado para proveer
a las empresas de mano de obra debidamente capacitada para
enfrentar la modernizacién.

La politica de capacitacién de recursos humanos dara énfasis a
la educacién bésica y a la capacitacién de mano de obra ya incor-
porada a la actividad productiva, asi como a la formacién técnica
en las universidades y a la recalificacién de mano de obra que re-
sulte desocupada como consecuencia de la reestructuracién de las
empresas. Para este fin, serd elaborado el Programa de Formacién
de Recursos Humanos para la Competitividad Industrial.

Apoyo a las microempresas y empresas pequeiias

Esta politica busca disminuir la concentracién geografica de la
actividad econémica mediante la produccién de bienes y servicios
anivel local. Ademads, se orienta a mantener y crear empleos, for-
mar empresarios y apoyar las mejoras en calidad y competitividad
necesarias para el fortalecimiento de las empresas en los merca-
dos internos y externos.

Habiendo revisado los principales objetivos, estrategias, instru-
mentos y programas de la politica industrial, tecnolégica y de co-
mercio exterior se puede concluir que, en términos generales, su
discurso es coherente en la medida en que aborda todos los pun-
tos relevantes y sintetiza el saber comin en materia de politica,
aungque a veces se confundan instrumentos y politicas. Sin embar-
go, como se sefial6 anteriormente, el MICT no cuenta con instrumen-
tos para la implementacién de las estrategias propuestas, tema que
sera retomado en el apartado final.
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I11. LA POLITICA INDUSTRIAL Y DE COMERCIO EXTERIOR
EN LA REALIDAD

La ampliacién de la apertura comercial a finales de 1994 por la al-
teracién del cronograma de reduccién arancelaria representé la
etapa final del proceso iniciado en 1990,16 cuando los aranceles de
importacién promedio eran de casi 40%, existiendo cerca de 1100
productos cuya importacién estaba prohibida. A comienzos de 1996,
se lleg6 a un arancel medio de 12% sin ninguna prohibicién de im-
portacién. La apertura comercial ha sido la pieza estratégica de
politica industrial y de comercio exterior de los afios noventa y ha
tenido un fuerte impacto sobre el desempefio competitivo y las
perspectivas de la industria, con implicaciones que se proyectan
sobre el futuro. El discurso oficial analizado es parte de ese proce-
so, al proponer la continuidad de la estrategia y de las politicas
generales y especificas.

La prdctica de politica industrial y de comercio exterior, sin
embargo, no es tan lineal. Discurso y préactica no siempre han ca-
minado juntos, en la medida en que no hay consenso entre los
decisores de politica econémica respecto de la importancia a atri-
buir a cada instrumento y a cada politica especifica, todo ello sin
considerar las diferencias que pueden existir respecto a los propios
objetivos. Ejemplo de ello es que la principal medida de politica
industrial del gobierno de Cardoso hasta 1996 ha sido de cuiio
marcadamente sectorial: el acuerdo para la industria automotriz
de 1995.

Respecto a medidas mas generales, existen diversas iniciativas
de caracter horizontal, entre las que destacan las tendientes a la
reduccién del costo Brasil y los cambios en el marco institucional de
la politica de comercio exterior, la legislacién de defensa comercial
y la pulitica G2 financiamiento del BNDES. Algunas medidas aisla-
das en materia de comercio exterior (basicamente cambios en aran-
celes’ apuntan en direccién opuesta a las anteriores en el sentido
de proteger o privilegiar segmentos industriales especificos.

16 En rigor el cronograma no fue alterado. Lo que cambi6 fueron los aranceles
que quedaron vigentes al final del cronograma. La anticipacién en tres meses del
Mercosur afect6 las expectativas, pero no la competitividad de los productos na-
cionales.
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El acuerdo de la industria automotriz de 1995

Sus principales antecedentes son los siguientes: los aranceles de
importacién correspondientes eran de 85% antes de 1988; en lare-
forma de junio de ese afio, fueron reducidos a 65%, pero no se au-
torizaban las importaciones; en 1990, al iniciarse el cronograma de
reducciones arancelarias del gobierno de Collor, se autorizan las
importaciones y los aranceles, aunque se aumentaron preventiva-
mente, a finales de afio llegaron a 45% y en octubre de 1994 a 20%.
Este ltimo nivel, que anticipaba lo previsto en la Tarifa Externa
Comun (TEC) del Mercosur para el 2001, buscaba usar la presién
de la competencia para impedir aumentos de los precios internos de
los automéviles producidos en el pais.

Sin embargo, a comienzos de 1995, ya en el gobierno de Cardoso,
se argumenté que la creciente importacién de automéviles, en par-
te por las propias empresas terminales, “perjudicaria la produccién
local y amenazaria el equilibrio de la balanza comercial” debido al
recalentamiento de la demanda. El gobierno elevé entonces los
aranceles a 32% en febrero y a 70% en marzo. Esta alza de aran-
celes y aumentos similares para productos electrénicos de consu-
mo y algunos otros bienes fueron una reaccién a las reducciones
arancelarias de 1994. Posteriormente, al final del primer semes-
tre de 1995, las importaciones de automéviles se sometieron a
cuotas, supuestamente temporales, a la espera de las mejoras en
la balanza comercial. Estas cuotas fijaban en 50% de las importa-
ciones del primer trimestre el limite maximo para las importacio-
nes que se podrian realizar entre julio y diciembre de 1995. En caso
que fuese necesario, el gobierno también podria fijar cuotas para
1996-1999, opcién que, siguiendo recomendaciones de la oMmc, se
eliminé en octubre de 1995. El objetivo de todas estas medidas fue,
tanto restringir las importaciones, como fomentar las exportacio-
nes e inversiones de las empresas terminales o de autopartes es-
tablecidas-en el pais o de nuevas empresas que estaban estudiando
inversiones en el Mercosur.

El acuerdo de la industria automotriz fue visto en 1995 como la
pieza final de estimulo a esa industria en el pais. En diciembre de
ese afio, después de negociaciones con el sector privado y con los
paises socios del Mercosur, fue emitida la norma final que lo
implementé. Esa norma redujo la tasa del impuesto de importa-
cién de autopartes, bienes de capital y materias primas utilizadas



54 REGIS BONELLI

por empresas terminales y fabricantes de vehiculos hasta el 31 de
diciembre de 1999.17 También estableci6 que las empresas termi-
nales instaladas en el pais podran importar vehiculos con reduc-
cién de 50% de impuesto de importacién hasta diciembre de 1999,
siempre que esa reduccién no implicara un pago en valor inferior
ala TEC. Asi, en 1996, las empresas terminales podrian importar
vehiculos pagando una tasa de 35% mientras que, para los impor-
tadores independientes, el impuesto de importacién seria 70%.
Este diferencial de tasas se reducira paulatinamente hasta alcan-
zar 20% y 35%, respectivamente, en 1999.

Asimismo, se determiné que el indice de nacionalizacién en la
industria automotriz seria 60%, es decir que ese porcentaje de los
componentes de vehiculos deberia ser de fabricacién nacional. Los
insumos procedentes de los paises del Mercosur cuyos valores sean
compensados con exportaciones serian considerados de produccién
nacional para efectos del indice de nacionalizacién. En el caso de
newcomers, 0 sea empresas automotrices terminales que se comen-
zaron a instalar en el pais después del acuerdo, el indice de nacio-
nalizacién sélo serd exigido a partir del tercer afio después que
comiencen a producir.18

Por otra parte, 1a proporcién entre las adquisiciones de mate-
rias primas producidas en el pais y las importaciones de materias
primas con reduccién del impuesto de importacién debera ser al
menos uno a uno, en cada afio calendario; ademas, el valor total
FOB de las importaciones de autopartes con reduccién de impues-
to de importacion no podra exceder dos tercios de las exportacio-
nes netas de las empresas terminales, también por aio calendario.
En relacién con las importaciones de bienes de capital con reduc-

17 [a disminucién de las tasas es concedida de la siguiente forma: i] reduccién
de hasta 90% del impuesto de importacién sobre méaquinas, equipos, herramien-
tas, moldes y modelos, instrumentos, aparatos industriales y de control de cali-
dad, accesorios y piezas de reposicién; ii] reduccién de hasta 90% del impuesto de
importacién sobre materias primas, partes, piezas, componentes y neumdticos; iit]
reduccién de hasta 50% del impuesto de importacién sobre vehiculos de pasaje-
ros de uso mixto y jeeps, vehiculos de transporte de mercaderias, camiones y trac-
tores. La aplicacién de estas reducciones no podrd convertirse en pagos de
impuestos de importacién inferior a 2%, en los casos I y ii, e inferior a la TEC en el
caso iii.

181,35 empresas beneficiadas que excedan la proporcién de importaciones a que
tienen derecho o no cumplan con el indice de nacionalizacion en la produccién de
vehiculos serdn multadas.



POLITICA INDUSTRIAL EN BRASIL: INTENCION Y RESULTADOS 55

cién arancelaria, se determiné que la proporcién entre las adqui-
siciones de estos bienes producidos en el pais y las importaciones
debera ser al menos de uno a uno, por aifio calendario, hasta el 31
de diciembre de 1997, y de uno y medio a uno a partir de entonces.

Los fabricantes de autopartes han criticado al acuerdo, pues
consideran que no atiende sus demandas,!® en particular las que
pedian que se permitiese sélo la importacién de un délar por cada
dos délares exportados y que el indice de nacionalizacién requeri-
do fuera 75%. Sin embargo, el acuerdo presenta puntos positivos
para ese sector, en particular los limites que establece a las impor-
taciones de autopartes.

En el primer trimestre de 1996, Inglaterra y Alemania presen-
taron quejas a la oMc contra las medidas adoptadas en el acuer-
do, suméndose a Japén y a la Reptblica de Corea que ya lo habian
hecho anteriormente. La posicién del gobierno brasilefio, que ini-
cialmente privilegiaba la estrategia de solicitar un waiver (dispen-
sa de cumplimiento) a la oMc, cambié a mediados de mayo de 1996.
La nueva estrategia del pais se basara en la apertura de negocia-
ciones con Japén, Corea, Estados Unidos y la Unién Europea para
la reduccién de los aranceles a la importacién de vehiculos fuera
del régimen para la industria automotriz; esas importaciones no
podran superar un limite cuantitativo anual, que también sera
negociado.

Medidas orientadas a reducir el costo Brasil

Las medidas en esa area son las mas promisorias en cuanto a sus
potenciales impactos sobre el aumento de competitividad indus-
trial, al tiempo que son las de resultados y ejecucién més lenta.2?
Incluyen desde la exoneracidn fiscal de las exportaciones, el finan-
ciamiento de las mismas (procesos ya iniciados) y la reduccién de
las cargas sociales que inciden sobre el costo de la mano de obra
industrial, hasta la privatizacién de las concesiones de servicios
publicos, la reduccién de los intereses a los préstamos de largo plazo

19 E] arancel para la importacién de autopartes dentro de las condiciones pre-
ferentes del acuerdo es dos por ciento.

20 Una lista de esas medidas sugiere que su efecto sobre las exportaciones serd
mayor que su impacto sobre las importaciones.
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del BNDEs y la promulgacién de una nueva ley de concesiones para
la explotacién de la infraestructura de transportes y comunicacio-
nes. Las autoridades econémicas sefialan también que los reajus-
tes de las tarifas de servicios piblicos en porcentajes menores a la
tasa de inflacién (practicados desde el inicio del Plan Real) y el
proyecto de reduccién del impuesto a la renta a las personas juri-
dicas son medidas que también llevan a reducir el costo Brasil.

Mas all4 de las negociaciones que buscaban la concrecién del
acuerdo de la industria automotriz,?! las primeras medidas del go-
bierno de Cardoso buscaron la reduccién del costo Brasil. Un ejem-
plo de ello fue la exencién del impuesto sobre productos industria-
lizados (ir1) en la compra de un conjunto de bienes de capital
—-maquinas, equipamientos, aparatos e instrumentos nuevos, im-
portados o de fabricacién nacional, asi como los respectivos acce-
sorios y herramientas— reduciendo asi el costo fiscal de las inver-
siones.

El aumento de la competitividad de las exportaciones brasile-
fias, por su parte, sera impulsado mediante las siguientes medidas:
exoneracién fiscal, mejoria de las condiciones de financiamiento a
las ventas externas y a la produccién para exportacién (incluyén-
dose el seguro de crédito a las exportaciones), y mayor eficiencia y
reduccién de costos de la infraestructura portuaria, de comunica-
ciones y de transporte.

Estimaciones recientes de.la Confederacién Nacional de la In-
dustria (CNI) sittian la carga tributaria sobre la industria en cifras
del orden del 36%. Al mismo tiempo, la carga tributaria sobre las
exportaciones de productos manufacturados en 1990 era de casi
12%, mientras que en los paises industrializados y en los princi-
pales competidores internacionales del pais era mucho'mas baja.
Esto lleva<.los defensores de 1a exoneracién fiscal de las exporta-
ciones +* iurmar que “Brasil exporta impuestos”.

_ Como parte del esfuerzo de exoneracién fiscal de las exportacio-
nes, se aboli6 el pago de contribuciones sociales incidentes sobre
las adquisiciones, en el mercado interno, de materias primas, pro-
ductos intermediarios y material de embalaje para su utilizacién
en el proceso productivo. Atn se debe revisar la incidencia de otros

21 Ademas de fomentar la inversidn, este acuerdo también contribuye a la re-
duccién del costo Brasil, pues, al disminuir la tasa del impuesto de importacién
de algunos bienes de capital y materias primas, reduce la carga fiscal de las in-
versiones.
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impuestos, como los que afectan las ventas de productos semi-
manufacturados y primarios. Sin embargo, dada la competencia de
los gobiernos de los estados en esa materia, los temas vinculados
a la reduccién de la carga fiscal estan siendo (o, mejor dicho, tra-
tando de ser) considerados en la reforma tributaria en discusién
en el Congreso.

Por otra parte, se estima que los costos no salariales de la con-
tratacién de mano de obra (incluyendo el financiamiento de la se-
guridad social y los servicios sociales) son equivalentes a 102% del
salario. Cifras de esa magnitud no sélo reducen la ventaja de pa-
gar salarios mas bajos, sino que también afectan negativamente
el nivel de empleo formal a expensas del informal. La autorizacién
legal de exonerar de cargas sociales a la participacién de los tra-
bajadores en las ganancias de las empresas posibilita una reduc-
cién del “costo pais”, aunque todavia es temprano para evaluar su
eficacia e impacto.

El financiamiento de las exportaciones, a su vez, estd en vias de
institucionalizarse. El sector privado hace tiempo que actiia en el
financiamiento a las exportaciones de bienes con ciclos cortos de
produccién a través de los anticipos de contratos de cambio y de los
de contratos de exportacién, entre otros mecanismos. En lo que se
refiere a los bienes con ciclos de produccién més largos, como las
mdaquinas y equipamientos y los servicios de ingenieria, el finan-
ciamiento es gubernamental y opera a través de sus agencias
(BNDES) y programas (PROEX del Banco do Brasil).

Las principales dificultades en el 4rea de financiamiento de las
exportaciones se encuentran en la excesiva fragmentacién insti-
tucional del crédito de las agencias gubernamentales, inestabili-
dad de las asignaciones presupuestarias destinadas a equiparar
diferencias entre las tasas internas y externas de interés, y reglas
no totalmente estables para las operaciones del sector privado. En
cuanto al seguro a las exportaciones, aunque establecido hace
mucho tiempo, nunca ha operado satisfactoriamente, debido a una
inadecuada gestién de los riesgos comerciales y politicos, que se
combina con la exageracién del monto de las indemnizaciones
pedidas por los reclamantes; como resultado, el gobierno asumié
todos los riesgos (Suzigan y Villela, 1996).

En lo que respecta a la infraestructura de transporte y de ser-
vicios portuarios, la nueva legislacién permite al sector privado
alquilar y operar carreteras, vias férreas, puertos, generacion,
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transmisién y distribucién de energia eléctrica, etc. Sus aspectos
mads importantes son el uso de licitaciones publicas en las que las
compaiifas o grupos privados que compiten deben demostrar su
capacidad de operar el servicio que esta siendo concedido y el he-
cho de que las tarifas a fijarse no estaran sujetas a la legislacién
previa, aunque podran ser revisadas segiin reglas previstas en la
ley, en el edicto usado para el remate o en el mismo contrato de con-
cesi6n, de manera de mantener el equilibrio econémico y financiero
de la inversi6n.?2

Cambios en el marco institucional del comercio exterior

Tal como viene dandose desde el inicio del presente decenio, la ad-
ministracién de la politica de comercio exterior es reconocida como
la pieza fundamental de la politica industrial y de comercio exte-
rior. En febrero de 1995, al comienzo del gobierno de Cardoso fue
creada la Camara de Comercio Exterior (cCE), que busca coordinar
las actividades y decisiones relacionadas con la elaboracién de una
politica de mediano plazo para esa area.?? Sus objetivos incluyen
ejecutar un vasto conjunto de atribuciones que cubren una amplia
gama de temas relacionados con este sector de la economia:

i] Definir las directrices de la politica de comercio exterior y
manifestarse previamente sobre cambios en las normas y legisla-
cién del comercio exterior y temas relacionados.

i7] Fijar las directrices para los cambios en las tasas de los im-
puestos de importacién y exportacién; las investigaciones relativas
a practicas desleales; las politicas de financiamiento y de seguro
de crédito a las exportaciones; la politica de desregulacién del co-

22 Hasta el momento las carreteras de rodaje seleccionadas para concesiones
son Rio de Janeiro-Sdo Paulo, Rio de Janeiro-Juiz da Fora, y el puente Rio de
Janeiro-Niteroi. Entre las vias férreas, se encuentra la Red Ferroviaria Federal
(RFFSA), dividida para efectos de concesién en seis superintendencias regionales.
Una primera (Bauri-Corumba) fue concedida en subasta a una empresa estado-
unidense en febrero de 1996.

23 La CCE tiene como integrantes a los Ministros Jefe de la Casa Civil (que la
preside), de Relaciones Exteriores, de Hacienda, de Planificacién y Presupuesto,
de Industria, Comercio y Turismo, y de Agricultura, Abastecimiento y Reforma
Agraria; ademas del presidente del Banco Central, pueden ser invitados a parti-
cipar de las reuniones representantes de otros érganos de gobierno. También
cuenta con un Secretario Ejecutivo, nombrado por el presidente de la Repiiblica.
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mercio exterior, y la promocién de bienes y servicios brasilefios en
el exterior.

iit] Evaluar el impacto de medidas cambiarias, monetarias y
fiscales sobre el comercio exterior. ‘

iv] Formular la politica sobre la concesién de areas de libre co-
mercio, zonas francas y zonas de procesamiento de las exporta-
ciones.

v] Indicar los parametros para las negociaciones bilaterales y
multilaterales relativas al comercio exterior.

La ccE tiene finalidad consultiva, no ejecutiva, siendo principal-
mente un foro de discusién y coordinacién de politicas; asi, fija
directrices y sirve de instrumento de didlogo entre el gobierno y los
sectores productivos de la sociedad, pero no tiene capacidad de
operacién en materia de comercio exterior. Cada ministerio que la
compone conserva su competencia especifica.

Durante 1995, el tema del financiamiento a las exportaciones
tuvo relevancia en las discusiones de la ccg, donde se definieron
criterios para perfeccionar el mecanismo de equiparacion de tasas
de interés y se iniciaron estudios para establecer un sistema de
seguro de crédito a las exportaciones. La exoneracién fiscal de las
exportaciones fue otro tema de importancia en las discusiones de
la ccE, en la que, ademas, se realizaron esfuerzos para internalizar
los mecanismos de proteccién aceptados en el ambito de la omc,
como resultado de la Ronda Uruguay, sentando las bases para de-
sarrollar los instrumentos legales necesarios para la constitucién
de un verdadero sistema de defensa comercial.

Las amplias posibilidades de incidencia de la cCE se muestran
claramente al enumerar las acciones prioritarias que contempla su
agenda para 1996:

i] De naturaleza administrativo-institucional: modernizacién de
aduanas, mejoria en la aplicacién de los mecanismos de defensa
comercial y la creacién de la Agencia de Promocién del Comercio
Exterior.

ii] De naturaleza legal: elaboracién de un anteproyecto de ley
anica de comercio exterior, cuyo objetivo es consolidar y simplifi-
car la legislacién relevante.

iii] Relativas a las exportaciones: politicas de financiamiento; de
seguro de crédito; de incentivos; solucién de cuestiones zoofitosani-
tarias mediante acuerdos bilaterales, y negociaciones internaciona-
les para reducir las barreras no arancelarias sobre las exporta-
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ciones, especialmente las dirigidas a Estados Unidos y la Unién
Europea.

iv] Relativas a las importaciones: revisién del conjunto de exi-
gencias nacionales en materia ambiental, fitosanitaria, de salud y
de normalizacién técnica para adecuarse a las normas internacio-
nales respectivas, y montaje de un sistema de seguimiento de pre-
cios de las importaciones con vistas a la efectiva implantacién de
un cédigo de valorizacién aduanera.

v] Relativas al perfeccionamiento de la unién aduanera del
Mercosur, definicién de prioridades de negociacién con los demas
socios de la ALADI, armonizacién de politicas piiblicas que distor-
sionan el comercio, definicién de la posicién brasilefia frente a los
servicios, ajustes puntuales en la TEC y en la lista de excepciones
del Mercosur. ‘

vi] Relativas a propiedad intelectual y temas nuevos.

vii] Relativas a consolidar un grupo permanente con el sector
privado para coordinar esfuerzos de didlogo con el gobierno.

Ademas de la cCE, el gobierno de Cardoso promovié cambios en
el aparato de diseiio e implementacion de politica de comercio ex-
terior. E] mads visible, dentro del ambito de la antigua Secretaria
de Comercio Exterior, tuvo por objetivo una mayor especializacién
de sus funciones con la subdivisién de sus dos departamentos en
cuatro, con atribuciones mas claramente definidas y especializa-
das: i] el Departamento de Defensa Comercial, con atribuciones en
las dreas de antidumping, subsidios y salvaguardas, incluyendo las
negociaciones internacionales en esas materias; ii] el Departamen-
to de Negociaciones Internacionales, encargado de la administra-
cién de la TEc; iii] el Departamento de Operaciones de Comercio
Exterior, y iv]una secretaria de coordinacién, el Departamento de
Politicas de Comercio Exterior.

También en el ambito de 1a Secretaria de Comercio Exterior, fue
transformado el Comité Consultivo de Defensa Comercial (ccpc) con
el objeto de examinar, en instancia consultiva, cuestiones relativas
a investigaciones de dumping y subsidios y, especialmente convo-
cado, aspectos relacionados con investigaciones de salvaguardas.

24 E] cCDC esta compuesto por representantes de los Ministerios de Industria,
Hacienda, Planificacién, Relaciones Exteriores, Agricultura y de la Secretaria Eje-
cutiva de la Cdmara de Comercio Exterior, y hace recomendaciones sobre los
siguientes aspectos: i] Apertura y prérrogas en los plazos de cierre de las inves-
tigaciones. ii] Inicio del proceso de revisién de derechos, antidumping o compen-
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Una de las caracteristicas de las acciones del ccpc es que bus-
can dirimir el conflicto potencial existente entre el MICT y el Minis-
terio de Hacienda con respecto a la aplicacién de aranceles,
derechos y salvaguardas. Reconociendo las atribuciones en mate-
ria arancelaria del Ministerio de Hacienda, pero teniendo en cuen-
ta que las salvaguardas son derechos y no impuestos, ha creado,
de hecho, una instancia de colaboracién entre los dos ministerios.
Esto ha permitido que el MICT cuente, al menos potencialmente, con
un instrumento de politica significativo.

Legislacion de defensa comercial

En el campo de las relaciones comerciales con el exterior, se apro-
b6, a fines de 1995, una ley que protege a la industria nacional
contra practicas desleales de comercio. Esa ley sigue al Acuerdo
Antidumping y al Acuerdo sobre Subsidios y Derechos Compen-
satorios vigentes en el ambito de la oMc, incorporando los resul-
tados de la Ronda Uruguay de negociaciones realizadas en Marra-
kesh en abril de 1994. Su caracteristica més importante es la
separacién del derecho antidumping de la legislacién en materia
de impuestos a la importacién. De esta forma, a partir de su pro-
mulgacién, la aplicacién de esta legislacién queda a cargo del MicT,
mads precisamente, del Departamento de Defensa Comercial, en
tanto que los asuntos relativos a la aprobacién de aranceles per-
manecen en el ambito del Ministerio de Hacienda. Esta legislacién
es relevante por la importancia potencial de sus instrumentos, los
que son aceptados a nivel internacional.

Compete al MICT y al Ministerio de Hacienda la decisién de
aplicar, mediante un acto conjunto, cada una de las medidas pre-
vistas en esa legislacién y homologar compromisos de precios, con
base en el parecer de la Secretaria de Comercio Exterior que com-
pruebe la existencia de dumping, subsidios 0 amenaza de perjui-
cio grave a la industria nacional.

satorios, definitivos. iii] Archivo. iv] Aplicacién de derechos, antidumping o
compensatorios, provisorios o medidas de salvaguarda provisorias. v] Homologa-
cién o finalizacién de compromisos. vi] Cierre de investigacién, con o sin aplica-
cién de derechos, antidumping o compensatorios, definitivos o de medidas de
salvaguarda definitivas. vii] Suspensién de los derechos, antidumping o com-
pensatorios, definitivos. viii] Revocacién, suspensién, alteracién o prérroga de
medidas de salvaguarda definitivas.
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Medidas arancelarias ad hoc

El proceso de apertura de la economia brasilefia ha sido exitoso,
especialmente si se considera que, durante la mayor parte del tiem-
PO en que ocurrib, la economia se encontraba en recesién (1990-
1992). Por otro lado, no cabe duda de que el elevado nivel de los
aranceles prevalecientes hasta 1993 y la no existencia de una in-
fraestructura dé¢ importaciones y de canales adecuados de comer-
cializacién de bienes importados contribuyeron a que la apertura
comercial, que recién comenzaba a manifestarse plenamente a par-
tir de ese afio, coincidiera con un nuevo periodo de crecimiento eco-
némico.

La adopcién de nuevas técnicas productivas simultdneamente
a la apertura contribuyé de manera importante para que se diera
una reestructuracién defensiva que abarcé gran parte de los sec-
tores industriales. Sin embargo, algunos cambios no previstos
generaron incertidumbre y fueron nocivos para la formacién de
expectativas y el desempefio industrial. Entre ésos, destacan las
anticipaciones del cronograma de reducciones arancelarias en
1994, con rebajas de aranceles de la TEC del Mercosur y otras reduc-
ciones arancelarias con objetivos antiinflacionarios. Esos factores,
reforzados por la valorizacién del tipo de cambio con respecto al
periodo previo al Plan Real, el recalentamiento de la actividad
econdémica y el lento progreso de las reformas estructurales (des-
regulacién, privatizacién, etc.) contribuyeron a que surgiera un
déficit comercial del orden de tres mil millones de délares en 1995,
debido al crecimiento extraordinario de las importaciones.?’ En re-
accién a este resultado, y temiendo que la balanza comercial que-
dase fuera de control, el gobierno equivocadamente decidié, como
se vio antes, un sistema de cuotas para la importacién de automé-
viles, ademas de elevar sustancialmente los aranceles de importa-
cién para varios productos.

Laindustria nacional ha aprovechado, en ciertas coyunturas, la
propia posibilidad de un déficit en la balanza comercial para pre-
sionar al gobierno para que retroceda en la apertura comercial. En

% Existe un componente no cuantificable subyacente en la elevacién de las
importaciones en los iltimos afios que tiene origen en que el acceso de los consu-
midores y productores a productos importades en condiciones de precios semejan-
tes a los nacionales fue restringido durante decenios. ;En qué medida la “prefe-
rencia revelada” por productos importados no esta reflejando ese fenémeno?
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este contexto, una de las principales caracteristicas de la politica
de comercio exterior, especialmente en el &mbito del Mercosur, ha
sido el constante cambio en los aranceles de importacién de los
productos integrantes de la lista de excepciones a la TEc,?¢ 1a que
refleja, grosso modo, la propia estructura arancelaria brasilefia.
Esas modificaciones buscaron mantener los aranceles de produc-
tos como textiles, articulos de vestuario, electrodomésticos, auto-
mdéviles y motocicletas, en un nivel bastante superior a los de la
TEC.2” Adema4s, se elabor6 una nueva lista de proteccién arancela-
ria (lista Dallari),?8 que incluia unos 60 productos, tales como tex-
tiles, lacteos y articulos de vestuario. Esta lista, con duracién de
un afio y ajustes trimestrales, fue determinada en abril de 1995,
posteriormente a la lista de excepcién a la TEc, como respuesta a
las presiones proteccionistas sectoriales, aun cuando su objetivo
explicito haya sido combatir problemas de desabastecimiento.

A finales de marzo de 1995, las autoridades econémicas emitie-
ron un decreto (con vigencia de un afio) que elevé a 70% los aran-
celes de 122 productos incluidos en la TEC, principalmente electro-
domésticos de linea blanca (refrigeradores, freezers, maquinas de
lavar, licuadoras y batidoras) y de linea marrén (televisores y apa-
ratos de sonido), aparatos telefénicos, zapatos, motocicletas y au-
tomdéviles, buscando equilibrar las cuentas externas. Antes de que
expirara ese plazo y los aranceles de esos productos se redujeran
al nivel de 1a TECc (20%), el gobierno disefié un programa de reduc-
cién arancelaria mds gradual para 107 de los 122 productos en
cuestién.?® El arancel para electrodomésticos portatiles y electré-
nicos, asi como para motocicletas y bicicletas fue reducido a 35%.
El arancel de freezers, refrigeradores y aparatos de aire acondicio-
nado fue fijado en 30%. El sector del calzado ser4 el tinico en man-
tener una tasa de 40%, porcentaje superior al consolidado por Bra-

26 La lista de excepciones contiene 300 productos.

27 M4s incluso, hay posiciones que sefialan que todavia estdn vigentes restric-
ciones no arancelarias; por ejemplo, las importaciones de telas y arroz sélo podrian
concentrarse con pago al contado. El autor no encontré evidencia de legislacién a
este respecto, aunque sf hay informacién de que los plazos de financiamiento a las
importaciones textiles se redujeron de 180 dias a 30.

28 Nombre del entonces Secretario de Abastecimientos y Precios. Hay que hacer
notar que esta lista implicaba una cierta reduccién de la proteccién en la medida
en que fijaba tasas de 2% para atender el abastecimiento interno.

2 Los 15 productos restantes son resinas termopldsticas que, por razones de
abastecimiento, serédn retiradas de la lista de excepciones a la TEC.
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sil en 1a omc, debido a la creciente importacién de productos origi-
narios de China. La reduccion de tasas del impuesto de importa-
cién para los electrodomésticos portatiles y productos electrénicos
seguira un cronograma mas lento que el determinado para los pro-
ductos de linea blanca, dado que la reestructuracion de este ulti-
mo sector productivo se encuentra mas avanzada. Segin el nuevo
cronograma, la reduccién de aranceles sera de 2, 3 0 4% al afio,
segun el producto, hasta alcanzar el nivel de la TEC en el afio 2001.

Respecto a sectores como textiles, se buscan alternativas técni-
cas para evitar rebajas arancelarias demasiado bruscas. En este
sentido, existen propuestas de inclusién de los productos textiles
en una “lista especial”, vinculada a metas de estructuracién indus-
trial, o incluso la adopcién de medidas de salvaguarda, si fuesen
comprobados dafios debido al aumento de las importaciones, pu-
diendo llegar a fijarse aranceles compensatorios o cuotas de im-
portacién. De cualquier forma, el sector textil seguira teniendo
atencién prioritaria por parte de la politica gubernamental debi-
do a su histérica importancia en términos de acumulacién de ca-
pital, poder politico y generacién de empleos en diversos estados
del pais.

En mayo de 1996, el gobierno anuncié6 su disposicién de fijar
cuetas para la importacién de tejidos y confecciones. Esas cuotas
podrian ser determinadas inmediatamente respecto de importacio-
nes originarias de China, Taiwan y Panama4, paises que no forman
parte de la omc. Con relacién a las exportaciones de los demds
paises —especialmente Corea del Sur, Tailandia, Pakistan y Hong
Kong- el procedimiento debera ser mas lento, hasta que se consi-
ga demostrar el dafio a la industrial nacional causado por el sibi-
to aumento y el alto monto de las importaciones. La base de cdlculo
para las cuotas sera estimada a partir de los términos del Acuer-
do de Textiles y Vestuario de la oMc, previéndose negociaciones con
los paises involucrados para determinar su contenido final.

La politica de financiamiento del BNDES

El Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social es el princi-
pal instrumento de ejecucién de politica de inversién a largo pla-
zo del gobierno brasileiio y su presupuesto para 1996 alcanza los
11 000 millones de délares. Debido a la reduccién de la demanda
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de préstamos que acompafié a la recesién de 1990-1992,30 el Ban-
co pas6 a tener un papel menos proactivo que el que histéricamente
habia tenido, habiéndose dedicado especialmente a atender la
demanda ya existente. Al mismo tiempo -y en parte debido a esa
reduccién en la demanda de crédito— aumentaron los sectores y
actividades objeto de financiamiento de acuerdo con sus politicas
operacionales.?!

En los primeros afios del decenio de los noventa crecieron los
préstamos del BNDES via FINAME, la subsidiaria encargada del fi-
nanciamiento de la adquisicién de mdquinas y equipamientos. En
1994, sus desembolsos llegaron a 58% del total del sistema BNDES,
reflejando que, dada la incertidumbre en relacién al futuro que ca-
racterizé a esa época, las empresas optaron por concentrarse en in-
versiones de reposicién, evitando nuevos proyectos de plantas
industriales.32

En diciembre de 1995, en respuesta al pobre desempeiio de algu-
nas ramas industriales fuertemente afectadas por la competencia
de las importaciones (calificada como desleal por los empresarios),
el BNDES anuncié su intencién de financiar programas de reestruc-
turacién. Entre los sectores beneficiados, destacan los de calzados,
textil y autopartes. Esa politica de financiamiento de largo plazo
se caracteriza por medidas ad hoc que buscan responder a focos de
presion mientras no se defina una politica de reestructuracion
propiamente tal.33

En otro dmbito, la creacién de la tasa de interés de largo plazo
(TJLP), en 1994, fue el primer intento de reduccién del costo de fi-
nanciamiento de largo plazo y, por lo tanto, del costo Brasil, anti-
cipando una significativa reanudacion de los pedidos de préstamos
en 1995. Asi, las aprobaciones de préstamos pasaron de 3.9 miles

30 Los desembolsos del sistema BNDES (incluyendo sus subsidiarias) que habian
sido del orden de 3 100 millones de d6lares en promedio en 1990-1994, crecieron
a 5 500 millones en 1994 y a 7 700 millones en 1995.

31 Uno de los sectores que mds se beneficié con estos cambios en la politica
operacional fue el agropecuario. Su participacién en el total de los financiamientos
aumentdé de 4% en 1990 a alrededor de 20% en 1994. Por el contrario, la industria
de transformacion vio su participacién reducida de 73 a 41% en el mismo periodo.

32 En 1995, esa participacién se redujo a 48% y en el primer trimestre de 1996
a 33 por ciento.

33 En 1995, el BNDES contraté una investigacién para sugerir una estrategia
de reestructuracién que sirviera de base para el disefio de sus politicas y ac-
ciones de financiamiento. Véase BNDES, 1995.
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de millones de délares en 1993 a 9.7 miles de millones en 1995 (con
53 y 59% destinados a la industria de transformacién respectiva-
mente).

La politica de competencia

La legislacién antitrust brasilefia data de 1962, aun cuando en los
hechos sélo se pueda hablar de la formulacién de una politica de
competencia en el &mbito nacional en el decenio actual. La ley co-
rrespondiente cre6 un tribunal administrativo, el Consejo Adminis-
trativo de Defensa Econémica (CADE) y definié las préacticas consi-
deradas como infracciones al orden econémico, por ser daiiinas a
la competencia.3*

Una nueva fase se inici6 al promulgarse la Constitucién de 1988,
que define la libre competencia, al igual que la proteccién al con-
sumidor, entre los principios de orden econémico. Su articulo 143,
parrafo 4, establece que “la ley reprimira el abuso del poder econé-
mico que busque el control de los mercados, la eliminacién de com-
petencia y el aumento arbitrario de las ganancias”. Ademas de eso,
cambios en el ambiente econémico internacional y la progresiva
liberalizacién de la economia nacional®® llevaron a los sucesivos
gobiernos a incluir la defensa de la competencia en la agenda de
politicas a partir de 1990 (Naidin, 1995). Esta preocupacién llevé
a aprobar una ley en 1991 para proveer al Estado del instrumen-
tal adecuado para la regulacién del comportamiento de los agen-
tes econémicos que evitase, o al menos redujese, las fricciones
causadas por el cambio desde un ambiente institucional estricta-
mente regulado y controlado hacia un ambiente de mayor libertad
en la conduccion de los negocios. La ley también buscaba acelerar
la conclusién de los procesos administrativos, una preocupacién
central de las autoridades econémicas dada la experiencia de la
primera fase de actuacién del CADE, en la que frecuentemente ocu-
rria que la conclusién del proceso administrativo se daba cuando

34 Entre 1963 y 1990, el CADE se hizo cargo de 337 casos. De éstos, 117 proce-
s0s se revisaron y 16 fueron condenados. Sin embargo, todos fueron suspendidos
por el Poder Judicial después del recurso de las partes involucradas. Ademais,
ninguno de los procesos tuvo una repercusién significativa.

35 En particular con la eliminacién de los controles de precios y de entrada a
los mercados, que caracterizaron el patrén de intervencién anterior.
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el hecho econémico que le habia dado origen se habia vuelto irrele-
vante, incluso por desaparicién de la parte afectada, pues la dura-
cién media de los procesos era de dos afios.

Laley de 1991 tuvo vida corta, debido a la insatisfaccién con sus
resultados. En junio de 1994 se aprobé una nueva legislacién que
actualmente regula la politica de competencia. La nueva ley con-
solida la legislacién anterior sobre defensa de la competencia y
represién al abuso del poder econémico. Desde el punto de vista
institucional, el sistema de defensa de competencia, de naturale-
za administrativa, esta compuesto basicamente por la Secretaria
de Derecho Econémico (spE) del Ministerio de Justicia y por el
Consejo Administrativo de Defensa Econémica (CADE), también en
la estructura del Ministerio de Justicia.

Algunos de los aspectos de la nueva legislacién que merecen
destacarse son los siguientes:

i] Aparece la figura de compromiso de cesacion de prdctica, sin
que el compromiso implique reconocimiento de la infraccién. Du-
rante el plazo determinado para el cumplimiento del compromiso
de cesacién, el proceso administrativo es suspendido y archivado,
siempre y cuando se cumplan todas las condiciones estipuladas.
Esa figura es conocida en las experiencias norteamericana y euro-
pea, donde mas de 80% de los conflictos se solucionan por acuer-
dos de cesacién, lo que hace que los objetivos de politica sean
alcanzados con un costo minimo para el poder piblico y las partes
involucradas.

ii] Transforma el CADE en organismo federal semiauténomo (au-
tarquia), lo que le confiere personalidad juridica propia, asi como
autonomia administrativa y financiera para cumplir con mas agi-
lidad sus funciones de prevencién y represién del abuso del poder
econémico. Esta opcién de fortalecer la instancia administrativa
de la politica de competencia sigue la tendencia internacional de
crear procedimientos agiles y flexibles para la aplicacién de la le-
gislacién. También hace posible la incorporacién de criterios eco-
némicos de evaluacién de los efectos de las practicas restrictivasy
de los actos de concentracién sobre el funcionamiento del merca-
do y el bienestar de los consumidores, asi como sobre la capacidad
tecnoldgica y la competitividad de la produccién nacional.

iii] Crea una procuraduria para que represente al CADE en jui-
cios. Asi éste puede tener la posibilidad de defensa de sus decisio-
nes frente al Poder Judicial, ya que normalmente los agentes
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apelan judicialmente sus decisiones administrativas. Por otra
parte, al procurador le correspondera promover la ejecucién judi-
cial de las decisiones del CADE.

iv] Establece 1a imposibilidad de interposicién de recursos, en
el ambito administrativo, contra las decisiones del capg, lo que
fortalece su independencia.

v] Da cardcter legal a las opiniones técnicas de la Secretaria de
Politica Econémica del Ministerio de Hacienda sobre los aspectos
econdmicos de las averiguaciones sobre préacticas restrictivas y
actos de concentracién econémica. Estas opiniones técnicas respon-
den a la necesidad de tener en cuenta criterios de eficiencia eco-
némica, impacto sobre la estructura productiva, bienestar del
consumidor y desarrollo tecnolégico.

vi) Cambia el sistema de anilisis de actos que impactan sobre
la concentracién econémica, definiendo al cADE como la autoridad
madxima y creando la figura del compromiso de desempeiio, con
metas cuantitativas a ser cumplidas en plazos definidos, cuando
la concentracién implique significativa reduccién del grado de com-
petencia en el mercado. En caso de incumplimiento de los compro-
misos acordados, la Secretaria de Derecho Econémico debera
iniciar un proceso administrativo basado en indicios de abuso del
poder econémico.

vii] Tipifica como infraccién al orden econémico el aumento
abusivo de precios, definido como un aumento de precios no justi-
ficado por la evolucién de los costos, considerandose la posibilidad
de comparacién con mercados similares. Adicionalmente, define
procedimientos para reprimir esa practica.

viit] Introduce el concepto de posicién dominante en el merca-
do, basado en la doctrina europea. Segiin esa doctrina —que utili-
za como parametro la participacién en mas de 20% en el mercado,
proporcién que puede ser revisada de acuerdo con las condiciones
especificas de cada mercado- no se penaliza a las empresas gran-
des, sino a las que abusan de su capacidad para imponer condicio-
nes unilaterales a sus socios.

ix] Finalmente, son equiparadas a la categoria de empresa to-
das las personas juridicas o naturales, asociaciones, sociedades de
hecho o de derecho, entidades de cardcter publico o privado, entre
otras modalidades de organizacién, incluso cuando ejerzan activi-
dades bajo régimen de monopolio legal. Esa medida fue inspirada
por la conviceién de que todos los agentes que ejercen actividades
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econémicas deben estar sujetos a las reglas que buscan impulsar
practicas comerciales leales. Con esto se evita la consolidacién de
espacios de privilegios donde imperen otro tipo de reglas.

La politica de defensa de la competencia adoptada en Brasil ain
enfrenta diversas dificultades de orden administrativo e institu-
cional. El dispositivo legal que transforma el cADE en organismo
semiauténomo y le confiere una estructura propia no ha sido cum-
plido hasta mediados de 1996, lo que dificulta la consolidacién de
esta politica. Esta situacién —escasos recursos técnicos y opera-
cionales para hacer cumplir la legislacién— es tipica de paises en
la etapa de desarrollo econémico e institucional de Brasil.

IV. EL DEBATE ACTUAL Y LAS PERSPECTIVAS
DE LA POLITICA INDUSTRIAL

Cualquier discusién acerca de los rumbos de accién gubernamen-
tal en lo que respecta a las politicas industrial y de comercio exte-
rior en el Brasil debe partir de que la prioridad absoluta en términos
de politica econémica es atribuida en la actualidad (1996) a la po-
litica de estabilizacién. Eso no significa, sin embargo, unanimidad
de pensamiento y de decisién en el seno del aparato del Estado.

El discurso oficial (y su practica) en materia de politica industrial
y de comercio exterior es undnime sélo en la medida en que todos
los ministerios del 4rea econémica justifican las medidas que toman
en nombre de la necesidad de equilibrar la balanza comercial y de
mantener empleos en los sectores de la industria més afectados por
la apertura comercial. Entretanto, en el dia a dia de la conduccién
de la politica econémica, se perciben divergencias sobre el grado de
proteccién deseabley los sectores a proteger, la importancia que se
atribuye al gasto y al déficit del sector publico, y el papel que se le
asigna a la politica cambiaria y a instrumentos financieros como las
politicas de crédito (bajo el control del Banco Centraly, en parte, del
Banco do Brasil, ambos de la 6rbita del Ministerio de Hacienda) y
de financiamiento del BNDES (actualmente subordinado al Ministe-
rio de Planeamiento y Presupuesto).

Un programa de liberalizacién comercial tiene objetivos que se
concretan a largo plazo a medida que la reduccién de la proteccién
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aproxime la estructura de precios relativos nacionales a los inter-
nacionales, modificando la asignacién de recursos en el largo pla-
zo en favor de los bienes transables cuya produccién sea mas
eficiente. Por eso mismo, las anticipaciones de 1992, 1993 y 1994
en el cronograma de reducciones arancelarias originalmente de-
cidido fueron retrocesos en relacién a lo que habia sido expresa-
mente declarado como la politica gubernamental basica.

El impacto de la competencia de productos importados en con-
diciones de tipo de cambio relativamente sobrevaluado fue clara-
mente beneficioso para la estabilizacién de precios luego del Plan
Real. Sin embargo, a més largo plazo sus impactos sobre la oferta
tienden a ganar, dinaAmicamente, mas peso. La liberalizacién co-
mercial provocé cambios en la estructura productiva que aumen-
taron la eficiencia en la utilizacién de los recursos y mejoraron la
calidad del producto final. Todo esto represent6 un abaratamien-
to de los costos de produccién, con positivas implicaciones sobre la
estabilizacién de precios. Adicionalmente, las crecientes importa-
ciones de materias primas y de bienes de capital se beneficiaron
de tasas de interés de los préstamos externos sustancialmente
menores que las vigentes en el pais, lo que contribuy6 a mejorar
la competitividad de un sector de la produccién nacional, par-
cialmente compensando las elevadas tasas de interés internas (es-
pecialmente para capital de trabajo) vigentes hasta 1996. A
continuacién se profundizara en estos puntos a partir de una eva-
luacién de las ganancias de productividad y competitividad

El tipo de cambio, las ganancias de productividad
y la competitividad ex ante

Una de las principales caracteristicas del plan de estabilizacién
brasilefio fue anclar el tipo de cambio, simultdneamente con man-
tener tasas de interés elevadas —aunque decrecientes a partir de
mediados de 1995 al menos durante los dos primeros aiios de vi-
gencia del programa. ;Cudles son los impactos de esa estrategia
sobre la competitividad de la produceién industrial?

Subyacente a las posibles respuestas a esta pregunta estdn las
sustanciales ganancias de productividad logradas en la industria
brasilefia desde el final del decenio de los ochenta. Este es un tema
de indiscutible importancia por sus implicaciones sobre la produc-
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tividad agregada y, por ende, sobre el bienestar actual y futuro, la
competitividad de la produccién manufacturera y las perspectivas
de evolucién del empleo industrial. La importancia del tema es re-
forzada por el hecho de que las ganancias de productividad re-
cientes implican una discontinuidad en la tendencia decreciente
de tales aumentos que se venia observando desde el decenio de los
setenta.

Existen indicaciones dispersas y estudios de caso que muestran
que el pafs esta en una etapa de cambios tecnolégicos y organi-
zacionales semejante a las de otros paises del Primer y Tercer
Mundo.3® Brasil no es, como nunca lo ha sido, una isla exética y
aislada caracterizada por un sistema econémico tinico en el mun-
do en términos de précticas gerenciales, en el cual las innovacio-
nes tecnolégicas y administrativas internacionales pasan de largo.
El tema de la reorganizacién productiva e incorporacién de nue-
vas tecnologias ha dominado infinidad de discusiones, en lo que se
refiere a su interpretacion, limites, potencialidades y, no menos
importante, consecuencias sobre la absorcién de mano de obra.

Después de caer casi 5% en 1990 —fruto de una recesién no an-
ticipada, en que la mano de obra empleada en la produccién dis-
minuyé 5.3% en tanto que la produccién fisica cayé 9.5%— la
productividad de 1a mano de obra de la industria aumenté acele-
radamente desde entonces: 42.6% acumulado en 1991-1995 (7.4%
promedio anual). Esto es mds que todo el aumento de productivi-
dad de los decenios de los afios setenta y ochenta. La liberalizacién
del comercio exterior, el Programa Brasilefio de Calidad y Produc-
tividad, el proceso de privatizacién, la desregulacién de la econo-
mia y la difusién de nuevas técnicas gerenciales originaron un
vigoroso crecimiento de la productividad industrial, el que fue
reforzado por el ajuste con recesién que caracterizé practicamen-
te todo el trienio inicial de los afios noventa.

La reanudacién del crecimiento de la productividad en los afios
noventa tiene inicialmente como base una reaccién a la recesién
de comienzos del decenio, que fue acompaiiada de una moderniza-
cion de las técnicas productivas y gerenciales. Esta modernizacién,
que se puede calificar como defensiva, tiende a tener un caracter
permanente, pues implicé la incorporacién de nuevos modelos de
organizacién industrial existentes en la esfera internacional. In-

36 Para un analisis referido a América Latina, véase Ramos (1995).
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dudablemente, hubo un cambio en los métodos de gestién y admi-
nistracién, que incluyen no sélo la administracién de los recursos
humanos sino también la optimizacién en los procesos logisticos.

Para medir el impacto de los aumentos de productividad sobre
la competitividad de la industria manufacturera, se han estima-
do los costos unitarios de mano de obra (ULc- unit labor costs), que
se definen como los costos totales de mano de obra por unidad de
produccién medidos en délares.3” El ULC es una proxy de los cos-
tos totales por unidad de produccién y, por lo tanto, de la competi-
tividad de precios, si se acepta que los demds costos (especialmente
de materias primas y servicios de capital) siguen una dinamica
similar y que el margen de ganancia es aproximadamente cons-
tante.

En la industria de transformacién brasilefia, el ULC es crecien-
te desde 1986 hasta aproximadamente 1990, como resultado de au-
mentos del costo salarial debido al atraso del tipo de cambio y a una
productividad virtualmente estancada. Entre 1990 y 1992, las
fuerzas de la recesién y la inflacién, en presencia de un fuerte
aumento dé la produccién, llevaron a la disminucién del uLc. A
partir de 1992, esa tendencia es revertida, a pesar de las sustan-
ciales ‘ganancias de productividad entre 1993 y 1995. Con la
implementacién del Plan Real, el tipo de cambio pasa a separarse
progresivamente del salario medio de la industria, resultado que
es claro especialmente en 1995.

La pregunta que obviamente surge es: jen qué medida un au-
mento del costo unitario de trabajo, como el observado especial-
mente en el dltimo trienio, no compromete la competitividad en
materia de precios de la produccién manufacturera? Defensores de
un ajuste del tipo de cambio alegan que una forma de recuperar
competitividad seria mediante una devaluacién real del mismo. La
posicién aparentemente mayoritaria entre las autoridades econé-
micas apuntan en otra direccién: la tasa de cambio deseada es
aquella que equilibra la balanza de pagos, es decir, que resulta en
un déficit en cuenta corriente financiable con recursos del exterior
en condiciones normales de funcionamiento de la economia y sin

37 El ULC puede ser escrito como la razén entre el salario medio en délares y la
productividad horaria de mano de obra. De esta manera, aumentos en el ULC
pueden estar reflejando aumentos del salario en délares superiores a la variacién
de productividad o reducciones del salario menores que las de la productividad.
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pérdida sustancial de las reservas. La confortable situacién de las

reservas internacionales a mediados de 1996 parece apoyar a esta
sis 38

vision.

Avances y retrocesos de la politica industrial

La politica industrial y de comercio exterior inaugurada en 1990
se basaba en dos estrategias principales: aumento de la competen-
cia y politica de competitividad.3® Aun cuando existe alguna super-
posicién entre ambas, parece claro, pasados seis afios de su
formulacién y el inicio de su implantacién, que la primera estra-
tegia fue maés exitosa que la segunda.

La politica de competencia implicaba el éxito de la liberacién
comercial, que expuso gradualmente a la industria brasilefia a la
competencia externa, y una politica de competencia propiamente
tal orientada a impedir conductas que implicasen abuso de poder
de mercado, es decir que mejorase las condiciones de competencia
en el mercado interno. La primera parte fue mas exitosa que la
segunda. Los cambios recientes en la estructura y atribuciones del
CADE y de la SDE, sefialados anteriormente, sugieren que, a partir
de ahora, el gobierno tendera a dar mas atencién a los aspectos
vinculados a la competencia en el mercado interno.

En relacién a la politica de competitividad, asociada al pci, al
PBQP y al PACTI, los resultados estuvieron dentro de lo esperado. El
primero de éstos debia proponer las directrices generales e instru-
mentos de la politica de competitividad, ademas de identificar las
iniciativas del gobierno en el drea. En los hechos, el documento que
lo divulgé se resumia a “una lista mal articulada de objetivos e
instrumentos de politica”.4® En cuanto al PACTI y el PBQP, ya se
mostraron anteriormente sus logros aunque atin es prematuro eva-
luarlos de manera definitiva.

38 Sin embargo, el suplemento financiero del Financial Times del 25 de marzo
de 1996, refiriéndose a las inversiones financieras en América Latina, apuntaba
que el lema de los inversionistas extranjeros para la regién era: “Aproveche la fies-
ta, pero quédese cerca de la puerta.”

39 La expresién del documento oficial del MEFP es: “La competencia como re-
gla del juego y 1a bisqueda de competitividad como estrategia industrial basica.”
Véase Guimaraes (1995), p. 4.

40 Ibid., p. 28.
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Las acciones concretas en términos de politica de competitividad
han estado concentradas en la politica comercial. De hecho, la
resefia de las medidas adoptadas o propuestas en los tltimos dos
o tres afios revela que la tnica accién de politica industrial propia-
mente dicha fue la adopcién del acuerdo parala industria automo-
triz. Nuevamente, es temprano para hacer evaluaciones. Sin
embargo, los criticos de este acuerdo enfatizan sus efectos negati-
vos sobre la industria nacional productora de autopartes. La aso-
ciacién patronal correspondiente ha alertado continuamente sobre
los riesgos que implica mantener el acuerdo de la industria auto-
motriz en los términos actuales, por las ventajas que confiere a las
importaciones en perjuicio de la produccién nacional.

Las politicas con impacto sobre la industria de textiles y confec-
ciones son también objeto de discusién, al igual que lo que sucede
en otros sectores como los de calzado, vino, bicicletas, muebles,
juguetes, etc. Un estudio reciente del BNDES —que identifica nece-
sidades de inversién del orden de 8 000 millones de délares en los
préximos cinco afios para garantizar la competitividad de la indus-
tria textil- sefiala que la balanza comercial de ese sector pasé, entre
1992 y 1995, de un superavit de 900 millones de délares a un dé-
ficit de aproximadamente la misma magnitud, derivado del aumen-
to de las importaciones (“inundacién” en el slang del lobby) de
tejidos sintéticos y confecciones de precio bajo. Sin embargo, el
mismo estudio muestra que las ventas del sector son de casi 23 000
millones de délares, a pesar del aumento de las importaciones.
Parece claro que la politica industrial ha sido utilizada (o, al me-
nos, existen iniciativas en esa direccién) en defensa de intereses
particulares, como también es el caso del pedido de prérroga de los
mecanismos de apoyo al programa de produccién de alcohol a par-
tir de la cafia de aziicar (Proalcol), que ha encontrado eco en el nivel
ministerial.

Exactamente como ocurrié con la apertura comercial en sus
principios, las disposiciones referentes al Mercosur fueron, hasta
cierto punto, ignoradas en la fase de transicién que terminé en
1994. Sin embargo, recientemente han aumentado las criticas in-
ternas a las posturas de politica industrial y de comercio exterior
que el pais ha adoptado respecto del mismo. Por ejemplo, una cri-
tica ahora comin condena las concesiones brasilefias negociadas
cuando se elaboré la TECc. En cuanto a los beneficios de ese esque-
ma de integracién, se cuestionan algunos, como los del acuerdo
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automotriz con Argentina, que permite la libre entrada de auto-
moéviles argentinos a Brasil hasta 1999, al tiempo que las cuotas
argentinas imponen limites a las exportaciones brasilefias, lo que
estaria provocando un desvio de las inversiones extranjeras direc-
tas hacia Argentina. Este argumento fue, ademads, uno de los uti-
lizados por las autoridades econémicas brasilefias para justificar
la imposicién de cuotas de importacién a los automéviles en abril
de 1995.41

El diftcil equilibrio entre politicas proteccionistas
y de reestructuracién industrial

(En qué medida la inflacién brasilefia est4 realmente controlada?
Relacionado con eso, jes necesario cambiar la politica cambiaria
para aumentar la competitividad en las exportaciones? ;Cémo es
posible compatibilizar estabilidad y competitividad con la defen-
sa del nivel de empleo demandada por diversasy legitimas opinio-
nes politicas? Estos son los temas de fondo subyacentes a la
evaluacién de las politicas de competitividad en el Brasil actual.

El recrudecimiento del proteccionismo, visible en diversas ini-
ciativas tomadas hasta el momento, o en vias de serlo, encuentra
justificacién en nombre del nivel de empleo y de l1a defensa frente
a practicas comerciales supuestamente desleales y perjudiciales a
la industria nacional por parte de paises como China. Cotidia-
namente la prensa muestra casos de industrias (supuestamente)
afectadas por practicas condenadas por los 6rganos reguladores del
comercio internacional. Los pedidos de apertura de investigacién
de casos de dumping aumentan, pero eso no significa que de he-
cho estén ocurriendo. Frecuentemente el intento de conseguir
proteccién adicional por esta via refleja la incapacidad de compe-
tir con los productos importados.

Es necesario definir politicas de reestructuracién para los sec-
tores en riesgo a fin de evitar que queden a merced de iniciativas
proteccionistas sin otro fundamento econémico que no sea mante-
ner el statu quo. Desde el inicio de la politica industrial y de comer-
cio exterior del gobierno de Collor (o incluso antes) se postula que

41 Para una evaluacién reciente de las politicas y desempefio del Mercosur,
véase Kume (1996).
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el espacio para politicas de targeting industrial deberia estar res-
tringido a dos conjuntos: sectores de tecnologia de punta y secto-
res que necesitan ser reestructurados. Lamentablemente, se ha
avanzado poco en ambos frentes, lo que ha favorecido a iniciativas
aisladas, ad hoc y no consensuales en el interior del gobierno. El
discurso cuasioficial antes expuesto avanza poco en esa direccién,
prefiriendo concentrarse en aspectos poco controvertidos y en va-
gas proposiciones que probablemente no se implementaran.

Las dificultades para el disefio e implementacién de una nueva
politica industrial son conocidas y formidables (Bonelli, 1996, y
Peres, 1994). Falta definir instrumentos y mecanismos legales
apropiados a la nueva fase de desarrollo de la industria y al patrén
competitivo que gradualmente se consolida en la economia brasi-
lefia. Ademas de eso, es necesario crear instancias institucionales
adecuadas a los nuevos tiempos y a las nuevas situaciones que
tendran que enfrentar los decisores de politica. La falta de prepa-
racién de las agencias publicas en ese aspecto es notoria. Un avan-
ces importante, pero ain insuficiente, es la nueva legislacién
relacionada con las investigaciones de dumping, subsidios y sal-
vaguardas, antes mencionada.

Mientras tanto, la opinién piiblica esta entre dos fuerzas anta-
gbnicas. Por un lado, se beneficia de nuevos productos, mas bara-
tos y de mejor calidad, tanto nacionales como importados, lo que
la lleva a apoyar y aplaudir la apertura comercial. Por otro lado,
se ve expuesta a un sinntimero de quejas empresariales y amena-
zas de pérdida de empleo debido, como lo sefialan los agentes que
presionan, precisamente a las medidas de liberalizacién comercial.
Esa es la manera como el choque entre estas dos alternativas de
politica es percibido por la sociedad brasilefia.
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3. LAS POLITICAS DE DESARROLLO PRODUCTIVO
EN CHILE

GUILLERMO LABARCA’

I. ANTECEDENTES

La estrategia de liberalizacién de Chile iniciada en 1982 comenzé
ajustando la balanza comercial, lo que tuvo como consecuencia un
aumento del tipo de cambio real que impulsé la expansién de las
exportaciones y aumenté la rentabilidad del sector productor de
bienes transables. Simultdneamente se facilit6 el ingreso de capi-
tales con el objeto de minimizar los costos del ajuste vinculados a
laliberalizacién comercial y apoyar la modernizacién de las empre-
sas que estaban operando con tecnologias atrasadas. El ingreso de
capitales fue fomentado, pero regulado por medio de controles, con
el objeto de orientarlos hacia inversiones en las dreas que ofrecian
mayores ventajas comparativas y donde hubiera incorporacién de
innovaciones tecnolégicas. La liberalizacién signific6é una reasig-
nacién de recursos productivos hacia el sector exportador y los
sectores mas competitivos en el mercado mundial. Se fomenté asi
la industria local, al mismo tiempo que se buscé atraer inversio-
nes desde el exterior. Por otra parte, se han disefiado diferentes
instrumentos para mantener y mejorar la posicién competitiva de
las empresas.!

La politica industrial ha sido mds un conjunto de medidas y
acciones de apoyo a la competitividad de las empresas que de incen-
tivos al aumento de la productividad. Los cambios en el aparato

* Consultor de la Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial de 1a CEPAL,
Santiago de Chile.

1 La estrategia de apertura chilena ha dado lugar a un debate recurrente so-
bre la conveniencia de liberalizar la cuenta de capitales. Las autoridades estiman
que una liberalizacién total de esos flujos, particularmente los de corto plazo,
puede deteriorar el tipo de cambio real, afectando la competitividad y expansién
de las empresas.

[78]
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productivo que se han realizado desde 1982 han estado, en gran
medida, determinados por estas estrategias. En general se trata
de medidas de corto plazo que mejoran la posicién competitiva de
los productos nacionales, habiéndose puesto menos énfasis en ini-
ciativas orientadas a impulsar cambios tecnolégicos y organi-
zacionales, y el desarrollo de nuevos productos (CEPAL/CIID, 1995).2

Asi, se han dedicado m4s recursos e imaginacién y, sobre todo,
voluntad politica mas decidida a las dreas de fomento a las expor-
taciones y a las pequefias y medianas empresas. Es también en
estas dreas donde se perciben los mayores éxitos e impactos sobre
el desarrollo de la industria nacional. Otras areas, tales como pro-
teccién al medio ambiente, apoyo a la innovacién y difusién tecno-
légica, desarrollo de los recursos humanos y de la infraestructura
muestran politicas menos incisivas.

Lasrazones de esta debilidad o ineficacia se deben a factores de
diverso orden. En primer lugar, estén los tiempos de maduracién
de ciertas iniciativas, cuyos frutos se empiezan a percibir sélo en el
mediano o largo plazo, como son las politicas de recursos humanos,
desarrollo tecnolégico y medio ambiente. Otro factor a considerar
son los recursos disponibles (o accesibles sin provocar desequilibrios
en el gasto fiscal) que afectan especialmente al gasto en esas dreas.

El estilo de gesti6n politica que busca definir estrategias e in-
cluso acciones concretas sobre la base de acuerdos ha frenado de-
sarrollos en direcciones donde no cuenta con el apoyo de los grupos
con mas peso politico, lo que contribuye a explicar la inaccién en
los sectores de recursos naturales y humanos (incluyendo educa-
cién). Pero, probablemente el factor méas con mas peso ha sido una
incapacidad para encontrar o para implementar acciones en estas
areas que sean adecuadas a la situacién del pafs. En comparacién,
el éxito de las politicas de fomento a las exportaciones no se debe,
en primer lugar, ala cantidad de recursos puestos a disposicién de
ellas, 0 ala oportunidad de su implementacién, sino a que son ini-
ciativas que se adaptan a los requerimientos del conjunto de las di-
mensiones que caracterizan la situacién nacional.

2 En 1994, la productividad del trabajo era de 8 500 délares por persona em-
pleada, vale decir que la razén PIB/hora por persona empleada era de 3.40 déla-
res, mientras que en los paises industrializados esta relacién es de 30 délares y
en los NIC se ubica entre 10 y 15 délares. La produccién industrial crecié de 9 000
a 14 700 millones de délares entre 1982 y 1993 (precios de 1980). La industria
produce 37% del producto interno.
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Esto no significa que se hayan descuidado las dreas de desarro-
llo tecnolégico, los recursos humanos, las obras de infraestructu-
ra o el medio ambiente. Ha habido preocupacién por ellas, como lo
prueban las instituciones que se han creado en estas areas, las ini-
ciativas, normativas y regulaciones que se han formulado y las
acciones que se han implementado. Sin embargo, éstas no han
alcanzado los objetivos propuestos por diferentes razones. Porque
no son conocidas por sus eventuales beneficiarios, los recursos
atribuidos son muy escasos, los intereses corporativos y las trabas
burocraticas dificultan su aplicacién, son nuevas y se carece de la
necesaria experiencia para su eficaz implementacién, afectan a
sectores muy consolidados con tradiciones muy fuertes, son con-
tradictorias entre si, o simplemente no son las mas apropiadas, o
no han sido bien concebidas.

II. FOMENTO A LAS EXPORTACIONES

Las estrategias de fomento a las exportaciones fueron pensadas
bajo el supuesto de un crecimiento del producto del 5 a 6% anual.
Las proyecciones que hizo el equipo econémico que asesoré al go-
bierno del presidente Eduardo Frei que comenzé6 en 1994 indica-
ban que las exportaciones de bienes manufacturados (excluyendo
productos forestales, celulosa y de la pesca) debian crecer a una
tasa de 8% anual para hacer viable la meta de crecimiento del
producto. El logro de este objetivo se pretendia alcanzar con la
apertura de mercados, especialmente los que se serian accesibles
mediante convenios de libre comercio, como el Tratado de Libre Co-
mercio de América del Norte (TLcaN) y el Mercado Comuin del Sur
(Mercosur) (Macrocomisién de Desarrollo Econémico, 1993).3

La necesidad de fomentar las exportaciones esta vinculada al
hecho de que Chile es uno de los paises con peores distribuciones
del ingreso en la regién, lo que limita posibles expansiones del mer-

3 Las exportaciones equivalen a cerca de 40% del PIB y presentan una diversi-
ficacién de productos y destino mayor que 10 afios atras, aunque unos pocos pai-
ses reciben gran parte de las mismas: 40% se destina a sélo tres paises. Una
canasta reducida de productos conforma el grueso de los productos exportados. Las
exportaciones de bienes manufacturados equivalen a 12% del PIB.
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cado interno. El crecimiento de la economia depende, entonces, de
la capacidad que tenga el pais de abrir y ampliar el mercado ex-
terno.

En el pais se han creado instrumentos de distinto orden para
promover exportaciones: aduaneros, financieros y tributarios (véa-
se el cuadro 1). La mayor parte de ellos fueron creados entre 1984
y 1989, cuando la politica econémica se centré en la liberalizacién
del comercio internacional y se abandoné la politica seguida has-
ta 1982 articulada en torno a un tipo de cambio fijo. Estos son me-
canismos de precios que apuntan a mejorar la posicién competitiva
de los productos de exportacién en los mercados mundiales. Algu-
nos de estos incentivos deberdn ser desmontados a medida que se
avance en la implementacién de los convenios de la Organizacién
Mundial del Comercio (oMc). Entre los incentivos a ser eliminados
se encuentran los reintegros y toda forma de subsidios, directos o
indirectos.

Instrumentos aduaneros

i] El reintegro de derechos y demés gravdmenes aduaneros, crea-
do en 1988, permite a los exportadores recuperar los montos corres-
pondientes pagados en la importacién de materias primas y otros
insumos incorporados en bienes y servicios exportados.

ii] El sistema simplificado de reintegro a las exportaciones no
tradicionales, vigente desde 1985, consiste en la devolucién de gra-
vamenes aduaneros al exportador no tradicional, y asciende a 10%,
50 3% del valor FoB de la exportacién. El monto de la devolucién
estd en razén inversa del valor total del mismo producto exporta-
do en afios anteriores. Se definen como productos no tradicionales
todos lo no incluidos en una lista preparada por el Ministerio de
Economia. Se van incorporando a la lista de exclusiones los produc-
tos cuya exportacién anual supere los 18 millones de délares.

iit] Los almacenes particulares de exportacién implican un ré-
gimen suspensivo de derechos aduaneros. Las empresas pueden
guardar, en esos recintos, insumos y materias primas para produ-
cir bienes de exportacién. Los insumos ingresan a estos almacenes
sin pagar tributos aduaneros ni el 1va. Los almacenes pueden es-
tar localizados en el recinto de la empresa donde se lleva a cabo 1=
fabricacién del producto destinado a la exportacién.



CUADRO 1

INSTRUMENTOS PARA LA PROMOCION DE EXPORTACIONES

Incentivos*

Beneficios

Requisitos

Reintegro de derechos y demads
gravamenes aduaneros (1988)

Sistema simplificado de reintegro
a exportaciones no tradicionales
(1985)

Almacenes particulares
de exportacién (1986)

Pago diferide de derechos
de aduana (1987)

Crédito fiscal (aduanero) para
bienes de capital fabricados
en Chile (1987)

Pagados por insumos importados
incorporados a bienes y servicios
exportados

10, 5 0 3% sobre valor FoB del producto

Suspensién de pago del 1vA por insumos
importados de bienes exportados

Plazo de hasta siete afios para cancelar
derechos de aduana

Crédito fiscal equivalente al 73% del
arancel aduanero para bienes
de capital de origen nacional

No gozar de reintegro simplificado
por el mismo insumo

50% componente nacional. No estar
en lista de exclusiones.
Haber liquidado divisas

Insumos importados menos
del 50% del valor FOB.
Maéximo 180 dias en almacén

Bienes de capital incluidos en lista
elaborada por
el Ministerio de Hacienda

Bienes de capital incluidos en lista
elaborada por
el Ministerio de Hacienda
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Fondo de garantia para exportaciones
no tradicionales (1987)

Almacenes generales de depésito
(warrants)

Recuperacién del impuesto de valor
agregado (1974)

Devolucién del impuesto pagado
sobre asesorias técnicas (1988)

Exportacién de servicios (1989)

Complemento estatal a garantias
tradicionales para financiar exportaciones

Depésitos que emiten documentos
de garantia sobre mercaderias guardadas

Pagado por insumos usados para producir
bienes exportados

Prestadas en Chile por empresas
extranjeras (40%). Por personas extranjeras
en Chile o en el exterior (20%)

Servicios calificados como exportacién
acceden a devolucién de aranceles, 1va
e impuesto a asesorias técnicas

Mercaderias afectadas a reintegro
simplificado o bienes exportados
en los dos afios anteriores.

por menos de 15 000 délares

Aprobados por la Superintendencia
de Bancos

Porcentaje del valor FoB

de las exportaciones en relacién
al total de ventas. Hoteles:
servicios a turistas extranjeros

Integradas a un bien o servicio
exportado

Prestados a personas sin residencia
en Chile. Con valor comercial.
Usado exclusivamente

en el extranjero

* Los afios entre paréntesis indican la fecha de creacién de cada incentivo.
FUENTE: Ministerio de Economia, Fomento y Reconstrucciéon y Asociacién de Exportadores de Manufacturas (Asexma), Mecanis-
mos de fomento: una direccién correcta a sus exportaciones, Santiago de Chile, 1993.
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Ademads existen instrumentos aduaneros que no estdn disefia-
dos para el fomento directo de las exportaciones, sino para facili-
tar la adquisicién de bienes de capital y, de ese modo, reducir los
costos de los productos de exportacién. Estos son:

] El régimen de pago diferido de derechos de aduana existe
desde 1987 y permite importar bienes de capital pagandose los
aranceles (11% ad valorem) en un plazo de siete afios, con intere-
ses fijados semestralmente por el Banco Central (entre 8 y 9%
anual sobre valores expresados en délares).

ii] El erédito fiscal para bienes de capital es similar al estimulo
anterior pero incide sobre bienes de capital producidos en el pais.
El crédito equivale a 73% del arancel aduanero vigente (actualmen-
te 11%). En los bienes de capital estan incluidos maquinas, vehicu-
los, equipos y herramientas destinados a la produccién de bienes
y servicios.

En materia de defensa contra practicas desleales de comercio,
en 1986 se cre6 la Comisién nacional encargada de investigar la
existencia de distorsiones en el precio de las mercaderias impor-
tadas, cuya principal funcién es hacer recomendaciones al presi-
dente de la Reptblica para que aplique sobretasas arancelarias,
derechos compensatorios o derechos antidumping cuando se com-
prueben tales distorsiones. La sobretasa arancelaria en ningan
caso puede superar el limite de 25% acordado con la oMc (o sea 14%
adicional al arancel uniforme de 11%), mientras que los derechos
compensatorios y antidumping son proporcionales a la distorsion
que les da origen y pueden, en consecuencia, superar ese por-
centaje.*

La Comisién resuelve sus recomendaciones sobre la base de
antecedentes preparados por su Secretaria Técnica a partir de
denuncias presentadas por los productores afectados, aunque tam-
bién puede resolver hacer investigaciones y tomar resoluciones de
oficio, sin que medien denuncias previas (40% de los casos en 1995).
En lineas generales, se percibe una tendencia a la disminucién del
numero de denuncias en el tltimo quinquenio, las que por otra
parte no han superado una decena por afio.

4 La Comisién es presidida por el Fiscal Nacional Econémico y la integran
ademads dos representantes del Banco Central, cuatro representantes ministeria-
les (ministerios de Hacienda, Economia, Relaciones Exteriores y Agricultura)y el
Director Nacional de Aduanas. Cuenta con el apoyo de una Secretaria Técnica,
situada en el Banco Central.
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Instrumentos financieros

i] El fondo de garantia para exportaciones no tradicionales fue
creado en 1987, y complementa las garantias que requieran los
exportadores cuando solicitan un crédito para financiar una expor-
tacién. El fondo garantiza préstamos de hasta un afio de plazo por
un monto maximo de 250 000 d6lares. Se garantiza hasta el 50%
del saldo deudor. Los usuarios de créditos garantizados deben
pagar una comisién del 1% anual sobre el monto garantizado. Las
garantias del fondo se canalizan a través del sistema financiero.

it] Almacenes generales de depdsito (warrants). Son depdsitos
de mercaderias que, ademas de almacenar productos en recintos
especialmente acondicionados, emiten certificados de depésito y
vales de prenda. Los primeros pueden ser vendidos transfiriéndo-
se el dominio y propiedad de las especies y los segundos pueden ser
usados como garantia para préstamos financieros. Aunque este
instrumento puede ser usado por todo tipo de empresa, los expor-
tadores se benefician del sistema especialmente cuando se estable-
cen acuerdos entre el depositante, el administrador del almacén y
el acreedor, autorizandose el procesamiento de la mercaderia en
prenda para producir nuevos productos. Los costos de este meca-
nismo son los de almacenaje mas los de mantener las mercaderias
en buen estado de conservacién y la comisién por la emisién de
documentos pactada entre las partes contratantes.

Medidas tributarias

i] La recuperacién del Impuesto al Valor Agregado (1va) es el me-
canismo mas antiguo de los actualmente en uso. Fue creado en
1974. Consiste en la recuperacién del 1va de aquellos insumos ne-
cesarios para producir un bien o servicio exportado. El monto a
recuperar corresponde al porcentaje del va del valor roB de las
exportaciones en relacion al total de ventas de bienes o servicios.
Esta puede ser usada también por las empresas hoteleras que
presten servicios a turistas extranjeros.

ii] La devolucién del impuesto adicional pagado sobre asesorias
técnicas a personas o empresas extranjeras fue implementada en
1988. Cuando la asesoria es parte de un proceso productivo de un
bien o servicio destinado a la exportacién, el impuesto adicional
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pagado se puede imputar a los impuestos anuales a larenta, y, si
hay remanentes, son devueltos con reajuste de su valor. Este me-
canismo apunta no tanto a reducir los costos de los productos
de exportacién sino sobre todo a fomentar la incorporacién de
nuevas tecnologias en esos productos.

Exportacion de servicios

En 1989 se promulgé una resolucién de aduanas que permite ac-
ceder a las leyes y reglamentos de fomento a las exportaciones a
quienes presten servicios a personas o instituciones residentes en
el extranjero. Los prestatarios de servicios que quieran hacer uso
de esta franquicia deben ser calificados por el servicio de aduanas.
Esta calificacién los habilita como exportadores y les permite ac-
ceder a los mecanismos descritos anteriormente.

Entrevistas a empresarios industriales realizadas en Santiago
a principios de 1996 indican que dos aspectos relativamente sim-
ples son determinantes en el uso de los incentivos: la facilidad o
dificultad de la tramitacién para obtener los beneficios, y si éstos
mejoran la liquidez de la empresa. Los incentivos mds usados y
mejor conocidos por los empresarios son los de tipo aduanero y tri-
butario.

De los primeros, los reintegros, simplificado o normal, son am-
pliamente usados; los tramites para obtenerlos son relativamente
simples y mejoran la posicién competitiva de los productos benefi-
ciados. Los mecanismos que combinan aspectos aduaneros y cre-
diticios, tales como el pago diferido de derechos de aduanay el cré-
dito fiscal para bienes de capital, son usados en general sélo por
empresas grandes, que importan bienes de capital y tienen un siste-
ma de contabilidad complejo; dado que los incentivos crediticios son
mas dificiles de operar que los reintegros, muy rara vez son usados
por empresas medianas, y practicamente nunca por empresas pe-
queiias, El Fondo de Garantia a las Exportaciones se encuentra
subutilizado y no parece responder a necesidades de los exporta-
dores. Los empresarios entrevistados sefialan ademas que la linea
de crédito a las exportaciones que ofrece la Corporacién de Fomento
ala Produccién (Corfo) en combinacién con los bancos privados llega
al usuario final con tasas de intereses demasiado altas, practica-
mente al mismo nivel que el crédito bancario comercial.
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Los incentivos tributarios son también ampliamente usados y,
segin los empresarios, efectivamente abaratan los costos de pro-
duccién. Hay dudas si la devolucién de los impuestos por asesorias
técnicas internacionales ha sido un incentivo efectivo parala incor-
poracién de tecnologias. Los empresarios reconocen que no tienen
la informacién necesaria para escoger adecuadamente a consulto-
resinternacionales en el 4rea de gestién. En ingenieria se perciben
mejores resultados, incluso cuando en una buena cantidad de casos
se podria haber obtenido asesorfa nacional de la misma calidad.

Los incentivos que tienen caracter de subsidios, o son tipificados
como tales, desapareceran en los plazos determinados por la apli-
cacién de los reglamentos de la oMc. Aproximadamente el 30% del
total de los incentivos estatales son asignados a los reintegros sim-
plificados (alrededor de 150 millones de délares) y 7% a la devolu-
cién de aranceles por bienes de capital (alrededor de 28 millones de
délares) y otro 7% es usado para apoyar a la industria automotriz
(otros 28 millones de délares). Todos estos subsidios, y otros de
menor importancia, deben desaparecer en un plazo relativamente
breve. Esto plantea la necesidad de definir prioridades para la uti-
lizacién de los aproximadamente 200 millones de délares que que-
darian disponibles al eliminarse estos subsidios, en el supuesto de
que el Estado desee seguir desempefiando un papel promotor de la
productividad. Teniendo en cuenta los cuellos de botella mas impor-
tantes, los margenes de accién que dejan los acuerdos de la omc, 1a
efectividad de los programas en curso y la carencia de otras fuen-
tes financieras, la opcién mas recomendable es concentrar estos re-
cursos en programas de investigacion y desarrollo, transferencia
tecnolégica y formacién de ingenieros, técnicos y cientificos con un
alcance temporal mas largo que los actualmente vigentes.

PROCHILE

Este organismo del Ministerio de Relaciones Exteriores, PROCHILE,
fue creado en 1974 como encargado de exportaciones no tradicio-
nales, de apoyo a la diversificacién de productos de exportaciéon y
de mejoramiento de los canales de comercializacién. Es probable-
mente la institucién de fomento a las exportaciones chilenas mds
exitosa. A diferencia de otros organismos estatales sectoriales o de
apoyo a la produccién industrial, PROCHILE cuenta con politicas de-
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finidas, con una estructura organizacional apropiada y con recur-
sos adecuados a la tarea que se le ha asignado.

PROCHILE tiene su sede central en Santiago y cuenta con 13 ofi-
cinas regionales distribuidas en el pais, las que permiten una re-
lacién directa con las empresas exportadoras. Tiene ademds una
red externa, 35 oficinas comerciales en el exterior, situadas en los
centros comerciales mads atractivos. Esta red externa trata de lo-
grar el acceso de nuevos productos y a nuevos mercados. Se ocu-
pa, también, de detectar cambios en la demanda, apoyar la
consolidacién de productos ya posicionados y mejorar los canales
de comercializacién. »

Esta institucién trabaja ligada al sector productivo, con consul-
tas regulares a las asociaciones empresariales, para la formulacién
de estrategias. Administra servicios de informacién, publicaciones,
apoyo a la participacién en ferias internacionales, identifica sec-
tores de penetracién comercial, realiza o contrata estudios de
marketing y apoya la comercializacién de productos en el extran-
jero asesorando directamente a los productores.

Durante 1996 se redefinieron los objetivos de esta institucién
centrando sus esfuerzos en la internacionalizacion de las firmas
nacionales, sin dejar de lado la tradicional promocién comercial.
Esta actualizacién de PROCHILE se realizara a través de tres lineas
estratégicas: ampliar la base exportadora, apoyo a las empresas
que ya exportan pero que enfrentan problemas de competitividad
en el plano externo o interno, y el desarrollo de nuevos negocios.
Esto dltimo implica la formacién de una red de operadores interme-
diarios, en la que se busca incluir a las asociaciones empresaria-
les, corporaciones y cimaras. Estas operarian mediante contratos
de desempeiio traspasdndose a ellas, en plazos oportunos, la ad-
ministracién del sistema.

Convenios internacionales de libre comercio

El pais ha optado por una estrategia doble. Por una parte, ha bus-
cado una insercién unilateral privilegiando los convenios de libre
comercio y desestimando la incorporacién a uniones aduaneras. Los
argumentos para tal estrategia son la particularidad de la estruc-
tura arancelaria de Chile basada en un arancel tinico (11% en 1996)
y la preservacién de la estabilidad macroeconémica, la que se
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considera que estarda mejor protegida con tratados de libre comer-
cio que con uniones aduaneras. El otro componente importante de
la estrategia comercial es la orientacién regional, buscando en
primer lugar abrir mercados en América Latina. ‘

Estas opciones obedecen a una apreciacién de las posibilidades
reales de penetracién de mercados, consecuente con las intencio-
nes de exportar productos con mayor valor agregado. Para estos
productos los mercados actuales y potenciales estan en la regién.
Esta opcién es reforzada por las restricciones no arancelarias, el
escalonamiento arancelario, las mayores exigencias de calidad y
la competencia mdas dura que existe en los paises industrializados
en los mercados de los mismos productos.

El convenio, que se negocié en 1996 con el Mercosur, es uno de
libre comercio, es decir que regula aranceles entre los paises par-
ticipantes, establece listas de excepcién y fija plazos para des-
gravaciones arancelarias. Pero Chile no tiene la intencién de entrar
en la unién aduanera bajo las condiciones de los integrantes de este
bloque. Los acuerdos de libre comercio neutralizan la pérdida de
competitividad que tendrian los productos chilenos al entrar en
uniones aduaneras como el Mercosur. Una posible negociacién con
el TLcAN tendria caracter similar.

Los caminos y puertos son piezas clave, ademads, de la estrate-
gia de insercién internacional de Chile. Tanto Argentina, como
Brasil, Uruguay y Paraguay, es decir el Mercosur, tienen sus sali-
das mds faciles al Océano Pacifico a través de Chile, loqueleda a
este pais un mecanismo efectivo en las negociaciones de integra-
cién econémica. Independientemente de las negociaciones del
Mercosur existe, ademas, un plan de establecer corredores biocea-
nicos que permitiria a los paises del Cono Sur acceder a los dos
océanos, con las evidentes ventajas mutuas para la insercién co-
mercial. Este plan supone que estos paises hagan grandes inver-
siones en las respectivas redes vial y portuaria. Sin embargo, hasta
el presente, la politica de desarrollo vial de Chile tiene mas de
proyecto que de realizacién.

Chile ha establecido convenios de libre comercio con México,
Venezuela, Colombia y Ecuador, y acuerdos de complementacién
econdémica con Argentina y Bolivia. Ademads, ha dado los pasos
preliminares para acuerdos con Estados Unidos (en el marco de la
Iniciativa para las Américas), Canadd, Perd y Nueva Zelanda. El
programa de desgravacién con México se completé en 1996. La
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desgravacién con Venezuela y con Colombia culminara el 1° de
enero de 1997,

La seleccién de paises con los cuales se ha negociado y se han
firmado convenios de libre comercio ha seguido el doble criterio de
ser destino real o potencial de exportaciones chilenas y de tener
importancia regional. Las negociaciones, si bien son conducidas por
organismos estatales (Ministerio de Relaciones Exteriores, Hacien-
da, Economia y Agricultura) son consultadas con las asociaciones
de empresarios durante la preparacién de los convenios. Por otra
parte, individualmente los empresarios a veces tratan de que sus
productos sean considerados en las listas de excepcién o de que se
introduzcan cldusulas que los protejan de la competencia externa;
esto ha sido especialmente fuerte en el caso de productos agrico-
las tradicionales, como el trigo.

Los convenios de libre comercio han sido instrumentos exitosos
para la ampliacién de mercado para los productos chilenos y han
mejorado la posicién competitiva de sus empresas en mercados con
aranceles altos y diferenciados. Se espera ademas que potencien
una segunda fase exportadora en la que los productos de exporta-
cién tengan mas valor agregado y un menor componente de recur-
sos naturales. Los empresarios exportadores esperan, ademads, que
estos acuerdos neutralicen el proteccionismo que existe en las unio-
nes aduaneras, como, por ejemplo, en la Unién Europea. Tal pro-
teccionismo es visto como uno de los mayores obstaculos para la
penetracién en mercados externos.

II1. INNOVACION Y DIFUSION TECNOLOGICA

El gasto total en investigacién y desarrollo en Chile es equivalen-
te a 0.8% del p1B (World Economic Forum, 1994), proporcién que
ha venido aumentando en los dltimos tres decenios. La meta que_
se ha establecido el gobierno es alcanzar 1.3% del PIB en el aji

dos. El gasto total en investigacién y desarrollo fue de 220 millo-
nes de ddlares en 1994, correspondiendo al gasto privado sélo 24

millones de délares. Se estima que 8 700 personas trabajan en in-
vestigacién y desarrollo, de los cuales 1700 (700 son cientificos o



LAS POLITICAS DE DESARROLLO PRODUCTIVO EN CHILE 91

ingenieros) se desempeiian en la industria. Una medida adicional
de la debilidad de las instituciones de investigacién en ciencia y tec-
nologia es que 90% de las patentes que se otorgan en el pafs se
conceden a no residentes.

A diferencia de lo que ocurre en paises desarrollados o en las
economias altamente exitosas del este de Asia,@gsﬁ&@l
bésica no apoya directamente el desarrollo cientif; ng -
co\’E'smtema  universitario de investigacién fundamental sigue las
pautas tematlcas as y metodoldgicas del establishment clentlﬁco eu-
rop—,g 0 1( norteamerlcano Por otra part. ay consenso en que lar

cienciayla tecnoIo 12 no son ensefiadas adecuadamente en el sis-
tema educatwo 'Aunque 165 proyectos de reforma educativa pre-

‘tenden mejorar esta situacién, todavia es muy temprano para
evaluar su impacto. Sin embargo, los programas y planes disefia-
dos y la renovacién de la infraestructura que se estd comenzando
a implementar posiblemente seran insuficientes para cubrir las
necesidades actuales y futuras. La ensefianza universitaria tampo-
co parece estar a la altura de las demandas que genera la econo-
mia, a pesar de la proliferacién de establecimientos universitarios
y de la oferta de carreras, que se ha dado sin el desarrollo simul-
taneo de controles de calidad. Se advierte, ademads, una gran con-
centracion en dreas donde la ensefianza no necesita de laboratorios,]
instrumentos, aparatos o instalaciones especiales, lo que va e
desmedro de los estudios de ingenieria y tecnolégicos.

Laliberalizacion de las inversiones extranjeras y la autorizacié
a extranjeros a participar en privatizaciones, en especial electri-
cidad, telecomunicaciones y transportes, ha sido una politica que
ha afectado en forma muy importante al proceso de incorporacién
de tecnologias en Chile principalmente a partir del impacto de sus
spill-overs y la generacién de externalidades positivas (Benavente
y Crespi, 1994).

La renovacién empresarial y las estrategias y motivaciones de
las empresas han sido los determinantes fundamentales en el pro-
ceso de introduccién de nuevas tecnologias (Castillo y otros, 1996).
En particular, en las empresas mas innovadoras del pais existe

un alto grado de autonomia [...] respecto a los incentivos e instrumentos
de fomento; las ideas de innovacién emergen desde dentro de la organi-
zacién y encuentran pocos obstAculos en el entorno, realizan pocas alian-
zas estratégicas y no compran tecnologia; existe un alto grado de



92 GUILLERMO LABARCA

agresividad en sus estrategias innovadoras [...]; la clave de su éxito se
explica por aspectos referidos a la cultura de innovacién, [...] trabajo en
equipo y capacitacién (Waissbluth y otros, 1992).

Aunque se trata de-empresas que no son representativas del
universo empresarial nacional, es interesante constatar que exis-
ten empresas capaces de iniciar sus propios procesos de renovacion,
sin apoyarse en las politicas estatales orientadas a generar inno-
vaciones tecnoldgicas.

El principal antecedente de los esfuerzos institucionales actua-
les para dinamizar el progreso técnico ha gido la Fundacién m
cuyo objetivo es promover la transferencia de tecnologias y estimu-
lar la generacién de nuevas empresas basadas en estas tecnologias.?

La estrategia de la Fundacién se fundamenta en la tesis de que,
en paises con el nivel de desarrollo de Chile, la oferta de tecnolo-
gia no representa un obstaculo para la inversién empresarial y el
mejoramiento de la productividad. El verdadero obstaculo es la
falta de demanda por parte del sector empresarial, que no es siem-
pre capaz de detectar las oportunidades de inversién relacionadas
con las nuevas tecnologias e invierte con reticencia en transferen-
cia y adaptacién de tecnologia, especialmente en nuevos campos
(Dini y Peres, 1995).

El buen desempeiio de la Fundacién se ha basado en un conjunto
de factores que dificilmente se pueden reiterar: a] la capacitacién
que recibié su personal por la ITT en sus primeros afios, b] el acceso
ala red de proveedores y consultores técnicos de 1a I1TT, ¢] la vision
empresarial de 1a Fundacién, que evité su transformacién en una
institucién de desarrollo tecnolégico mas, y d1 un excelente presu-
puesto, que le permitié contratar recursos humanos calificados,
hacer inversiones fijas e instalar laboratorios y plantas piloto.

El programa més ambicioso para promover la innovacién cien-
tifica y tecnoldgica fue creado por el Ministerio de Economia en
1992. El Programa de Ciencia y Tecnologia (pcT, 1995) esta cons-
tituido por tres fondos de apoyo: el Fondo Nacional de Desarrollo

5 La Fundacién fue creada en 1976, mediante un acuerdo entre el gobierno y
la empresa International Telegraph and Telephone (ITT). Inicialmente, centré sus
esfuerzos en actividades relacionadas con recursos naturales con potencial
exportador: agroindustrias, pesca y silvicultura. A partir de comienzos de los
ochenta, la Fundacién amplié su cobertura e incluyé el disefio de programas de
cémputo y el drea de telecomunicaciones.
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Cientifico y Tecnolégico (Fondecyt), el Fondo de Fomento al Desa-
rrollo Cientifico y Tecnolégico (Fondef), y el Fondo Nacional de De-
sarrollo Tecnolégico y Productivo (Fontec). El primero apoya la in-
vestigacién cientifica fundamental y los dos tltimos fomentan la
investigacién aplicada y la innovacién productiva. El Fondef traba-
jacon un sistema de licitaciones buscando asignar temas de inves-
tigacién y desarrollo a los organismos que puedan hacerlos mas
eficientemente. Este sistema ha sido relativamente exitoso ya que
ha producido cerca de 100 nuevas patentes.®

El Programa de Ciencia y Tecnologia no sélo administra estos
fondos sino que también ha tratado de formular una politica mas
ambiciosa en el 4rea, tarea que no ha sido facil por los bajos recur-
sos que controla en la actualidad, por las deficiencias de la infor-
macién existente que dificulta la concepcién e implementacion de
politicas, y por la complejidad del tema que no siempre es compren-
dido por politicos y empresarios mas interesados en el corto plazo.
Como se sefialé anteriormente, la productividad a largo plazo de
laindustria se beneficiaria si este Programa recibiera parte de los
recursos que quedaran disponibles al eliminarse los reintegros a
las exportaciones y otros subsidios prohibidos por la oMc.

El Programa considera que es indispensable conocer y medir la
importancia de las actividades cientificas y tecnolégicas realizadas
en el propio sector productivo. Por eso, ha desarrollado investiga-
ciones y ha recolectado datos sobre estas actividades en el mundo
empresarial. Sin embargo, los resultados de esas investigaciones
no son de conocimiento publico.

Para concluir, dos observaciones son importantes sobre este
particular. La primera es que las instituciones que hacen investi-
gacién generalmente estdn ubicadas en universidades, las que, si
bien proveen infraestructura y una parte (a veces simbélica) de los
salarios de los cientificos, por otra parte estdn sujetas a regulacio-

nes burocriticas. ymmpmnusos_gue,dﬁlcultan lasinvestigaciones
orl\entaﬂas a I_nglggar la productividad. Este es un ejemplo més del
clasico problema de politicas nuevas con instituciones viejas.

La segunda observacién resalta la dificultad de transferir los
conocimientos adquiridos a las empresas, ya sea porque éstas no
tienen mecanismos para apropiarse de nuevas tecnologias, o por-

6 Para un andlisis en detalle de la politica de ciencia y tecnologia, véase Diaz
(1994); Fontec (1993), y Sudrez y Waissbluth (1995).
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que los organismos de investigacién no tienen experiencia en di-
fundir sus resultados en el medio empresarial. Los cientificos y
técnicos no buscan financiarse por medio de la venta de sus hallaz-
gos, sino que recurren preferentemente a los fondos de apoyo a la
investigacién, lo que los lleva a dedicar m4s tiempo a la publica-
cién de articulos cientificos que a la promocién comercial de sus
descubrimientos (Vignolo y Wechsler, 1992).

Para masificar el impacto de acciones de transferencia de tec-
nologia, Ramos (1996) sugiere fomentar la realizacién de visitas de
empresarios y trabajadores de sectores industriales determinados
a cinco o seis plantas con la tecnologia mas avanzada en el mun-
do. Posteriormente, las mismas personas divulgarian las lecciones
de su experiencia entre otras empresas del sector en su pais de ori-
gen. En Chile, a fines de 1995 ya se habian realizado 40 de estas
“misiones tecnolégicas” con bastante éxito.

IV. DESARROLLO DE LOS RECURSOS HUMANOS

Los empresarios entrevistados mencionados anteriormente sefia-
lan que es dificil conseguir fuerza de trabajo calificada. Es mas facil
encontrar ejecutivos y personal de direccién competentes, si bien
tampoco existe una gran oferta. La formacién en habilidades bési-
cas es deficiente y la educacién especializada, en particular compu-
tacién, alcanza niveles criticos. Estas opiniones confirman las que
han sido obtenidas por investigaciones anteriores sobre el tema.
En losdltimos decenios, los sistemas educativos y de formacién
profesional se han caracterizado por una sostenida expansién cuan-
titativa; pero se advierten deficiencias que limitan los alcances de
este crecimiento. Hay que mencionar que la expansién cuantitati-
va se realiz6 sacrificando la calidad de 1a educacién y de la forma-
cién, lo que llevé a una insuficiencia en habilidades bésicas, altas
tasas de repeticién y rendimientos deficitarios de los estudiantes
de la educacién basica y universitaria. Se ha constatado, ademas,
un uso ineficiente de los recursos y su disminucién en el decenio
de los ochenta, que deterioré las condiciones de trabajo de los maes-
tros y la infraestructura fisica de los establecimientos. A esto se
agrega que los contenidos curriculares y los métodos de ensefian-
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za estdn alejados de las necesidades de informacién y del trata-
miento de la misma que demanda la modernizacién productiva: los
sistemas de formacién, secundaria, superior, e incluso los de capa-
citacién, sélo excepcionalmente estan vinculados con el sector pro-
ductivo (CEPAL, 1995).

La politica educativa tiene en cuenta esta situacién y propone
que la enseflanza media contribuya a resolver desequilibrios en-
tre oferta y demanda de recursos humanos. Esta deberia proveer
trabajadores técnicamente calificados, tal como lo hacen escuelas
similares en paises europeos. Para realizar este objetivo se han
planteado dos estrategias principales. Por una parte, la moderni-
zacién del equipamiento de liceos técnico-profesionales, area en la
que nose hainvertido desde fines de Tos afios sesenta; y, por otra,
la incorporacién de especialidades | s técnico-profesionales en liceos
‘de ensenanza humanistico-cientifica. Asf, la mejora délos liceos téc-
nicos y la conversion de algunos ticeos generales en técnico-voca-
cionales son medidas de politica que acercan la escuela secundaria
al desarrollo econémico, especialmente a las demandas de la in-
dustria. El primer programa se financié con fondos de la reforma
tributaria de 1990 (2.3 millones de délares) y con créditos y dona-
ciones del gobierno espaiiol (tres millones de délares). Dentro de
este esquema se planificé mejorar 130 liceos para 1995.

Se ha empezado a establecer modelos mixtos de funcionamien-
to del sistema escolar, en los que la organizacién y funcionamiento
del sistema se basa tanto en inducciones de la politica como en
las fuerzas del mercado. Se tiende a privilegiar (al menos en las
intenciones de las politicas) mecanismos econémicos como los in-
centivos, que vendrian a remplazar las transferencias netas del
Estado a las escuelas. Sin embargo, la ejecucién de un esquema de
politicas dominado por incentivos se encuentra con la oposicién
interna de los maestros, del personal administrativo de las escue-
las y de las burocracias centrales y municipales, que, en la actua-
lidad, administran buena parte de los establecimientos educativos.
A menudo, la expansi6n de los sistemas de educacién y de forma-
¢ién ha reforzado la desigualdad social. Todo ello esta agravado por
estilos de gestiéon centralizados, orientados por su propia oferta,
que dificultan innovaciones educativas que acerquen los estable-
cimientos oferentes de educacién y de capacitacién a las dindmi-
cas modernizadéras presentes en la sociedad. La distribucién del
gasto publico en educacién, por otra parte, tiende a reforzar estos
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mecanismos discriminatorios al privilegiar los niveles superiores
sobre la educacién preescolar y escolar.

Educacién técnico-profesional

La educacién secundaria técnico-profesional ha experimentado un
crecimiento notable entre 1987, fecha en la que contaba con me-
nos de 120 000 estudiantes, y 1995, en que tenfa mas de 260 000
matriculados. Este crecimiento puede ser atribuido a causas posi-
tivas, como son la aprobacién de planes de estudio flexibles en 1988,
y una mejor informacién de los padres sobre las posibilidades de
empleo y salariales para los egresados de la escuela.” Pero, si se
consideran las opiniones de los usuarios de este tipo de educacién
habria que atribuirle mas peso a factores reactivos, como son una
evaluacién ma4s realista de los j6venes y sus familiares sobre sus
limitadas posibilidades de ingresar a instituciones de educacién
postsecundaria y los altos costos de universidades y escuelas téc-
nicas superiores. '

Del total de alumnos matriculados, 35% de los que estdn en la
educacién técnico-profesional eligen especialidades industriales y
69% esta ocupado o estudia y trabaja al mismo tiempo (Caceres y
Bobenrieth, citados por Supanc, 1995).

Hay consenso, entre funcionarios de gobierno, empresarios, tra-
bajadores y académicos que han estudiado el tema, en que la escue-
la técnico-profesional no est4 proporcionando el tipo de aprendizaje
permanente y renovado que exige un desarrollo industrial moder-
no, como el que se estd tratando de impulsar en Chile. El argumento
mas utilizado es que las carencias de recursos humanos calificados
son una hipoteca para las posibilidades de seguir creciendo. Estas
preocupaciones han recibido atencién del gobierno; sin embargo, los
obstdculos para el cambio en este sector de la educacién no se sal-
van s6lo con la buena voluntad gubernamental o con una raciona-
lizacién de la gestién de ese sector. Las mejores politicas se encuen-
tran con restricciones contextuales que dificultan su realizacién.

7 Los egresados de la educacion técnico-profesional tienden a lograr una inser-
cién laboral mas rdpida y ganan salarios mas altos que sus pares cientifico-huma-
nistas. La tendencia estudiantil es elegir carreras que ofrecen salarios mas altos
(comercio, industria) incluso cuando considere que la oferta en otros sectores es
més interesante o mds variada (agricola, técnica, maritima) (Supanc, 1995).
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En primer lugar, se constata que el gasto en educacién es ex-
traordinariamente bajo comparado con cualquier pais con un de-
sarrollo similar. Durante los decenios de los afios setenta y ochenta
hubo desinversién crénica en este sector. Los programas de mejo-
ramiento de la educacién, implementados en Chile a partir de 1991,
aun cuando han llevado a aumentar los recursos estatales a la edu-
cacién, siguen manteniéndolos muy por debajo de las necesidades
del sistema, en parte por la situacién creada en los dos decenios an-
teriores y en parte por las estrategias implicitas en los programas
de mejoramiento de la educacién y en la politica educativa en ge-
neral: gasto educativo bajo, intentos de movilizar recursos priva-
dos; enfoque del gasto que se hace en educacién; intentos de
introducir cambios tecnoldgicos sin un gasto consecuente con las
nuevas tecnologias; necesidad de resolver problemas inmediatos,
como los salarios de los docentes y las escasas correcciones a la
ineficiencia del gasto.

El gobierno ha formulado un plan global para mejorar la educa-
ci6én, enunciado por el presidente Frei en mayo de 1996, que esta-
ria financiado con recursos obtenidos de la recaudacién tributaria,
lo que implica mantener el 1va en 18% y no rebajarlo, como habia
prometido el gobierno durante la campafia electoral de 1994. Es
alin muy temprano para juzgar este plan, que ha despertado opo-
sicién por razones politicas (incumplimiento de promesas electo-
rales) y econémicas (impacto sobre el nivel de precios), sin que haya
habido una reaccién en el plano propiamente educativo.

Existen intentos de aumentar la inversién privada en este sec-
tor. Sin embargo, no hay incentivos reales que permitan aumen-
tar la inversién en un monto capaz de solucionar la ineficiencia
actual del sector. El tinico mecanismo realmente eficiente hasta
ahora son los beneficios que los individuos pueden obtener, que es
precisamente lo que las familias buscan cuando pagan escuelas
privadas de mejor calidad para sus hijos. La oferta privada en
educacién en la actualidad, que es abundante y variada, ya es ca-
paz de satisfacer cualquier demanda de las familias con capacidad
de consumo.

Un problema de otro orden es la ausencia de un sistema nacio-
nal de certificacién que garantice el valor de las competencias téc-
nicas adquiridas. A esto se suma una educacién técnico-profesional
de inferior calidad (en términos de codificacién y decodificacién
simbélica, razonamiento verbal deductivo, reconocimiento e infe-
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rencia de reglas, razonamiento analégico y simbdlico, etc.) que la
educacién cientifico-humanistica.

Capacitacion para el trabajo

Las medidas de politica de capacitacién que se han implementado
fueron la privatizacién del Instituto Nacional de Capacitacién
(Inacap) y una legislacién que definié para el Estado un papel re-
gulador y financiador de las acciones de calificacién que hacen las
empresas. El costo de los programas es financiado por un subsidio
estatal llamado “franquicia tributaria”, que es administrado por el
Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo (Sence). Esta franqui-
cia permite a las empresas que tributan impuesto a las ganancias
descontar de impuestos hasta 1% de la némina anual para pagar
los costos de capacitacién efectivamente realizada. Los costos de
capacitacién son descontables de impuestos en proporciones varia-
bles, dependiendo éstas del salario de los trabajadores; aquellos con -
salarios mds bajos descuentan en proporciones superiores a los que
tienen salarios més altos, de acuerdo a una escala elaborada para
tal objeto. El Sence califica a los organismos que pueden efectuar
capacitacién védlida para la deduccién impositiva; los que son apro-
bados reciben el titulo de Organismo Técnico Ejecutor (oTE).

La cobertura del programa ha ido creciendo desde su inicio (5.6%
de la fuerza de trabajo en 1988), pero todavia es relativamente baja
pues no alcanza al 10% de la misma en 1995. Con la cobertura
actual demoraria 15 afios capacitar al menos una vez a cada tra-
bajador con empleo regular.?

La franquicia es usada principalmente para calificar a trabaja-
dores de grandes empresas. Por cada 5.5 trabajadores de gran
empresa se califica uno de empresas medianas; y por cada 14 de
grandes empresas uno de las pequefias empresas hace uso de la
franquicia. La distribucién por categoria ocupacional favorece a los
administrativos y trabajadores calificados (30%) y a los profesio-
nales (20%). Los mandos medios (13%), los obreros semicalificados
(5.5%) y los no calificados (1.5%) hacen un uso mucho menor de este
subsidio. Segiin los empresarios el gran obstaculo para que ellos

8 En las economias m4s exitosas del Este asiatico los trabajadores se capaci-
tan cada cuatro o cinco afios en promedio.
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se decidan a invertir o cofinanciar en capacitacién de trabajadores
en la produccién es la alta tasa de rotacién de la fuerza de trabajo.

Entrevistas a trabajadores en el nivel de la produccién, en todo
tamafio de empresas, dejan ver que éstos estdan interesados en ha-
cer aportes propios a la capacitacién sélo cuando ésta les permite
acceder a certificados con valor de mercado. Muchos de ellos dicen
que los contenidos de la ensefianza y los medios did4acticos usados

por los organismos capacitadores estdn tecnolégicamente atra-
sados.

V. APOYO A LAS PEQUENAS Y MEDIANAS EMPRESAS

En 1991 se dio a conocer un Programa Nacional para el Desarro-
llo de 1a Pequefia y Mediana Empresa. Este programa significé un
cambio respecto a la estrategia del gobierno militar que conside-
raba que no era conveniente, ni necesario, que hubiera distincio-
nes en el tratamiento de las unidades econémicas derivados de su
distinto tamafio. La politica formulada en esta ocasién se bas6 en
el supuesto de que habia fallas de mercado vinculadas con el ta-
maiio de las empresas.

En 1995 habia méas de 60 programas para la micro, pequeiia y
mediana empresa, o programas de desarrollo de orden general que
podian beneficiar a las pequefias y medianas empresas (Pymes).
En especial, existian programas de diferente naturaleza en apoyo
a capacitacién, gestién, fomento a las exportaciones, comercia-
lizacién, crédito, transferencia tecnolégica e investigacién y desa-
rrollo; y con distintos objetivos: resolver problemas sociales
(pobreza, desarrollo regional, empleo, etc.), mejorar la productivi-
dad de alguin sector e impulsar nuevos sectores, entre otros.

La ejecucién de las politicas para las Pymes esta a cargo de dife-
rentes entidades sectoriales (Ministerios de Agricultura y de Mine-
ria) y entidades funcionales (Ministerio de Economia, de Planifi-
cacién, Corporacién de Fomento a la Produccién). A esta dltima le
compete impulsar el aumento de la productividad de las empresas
y actiia principalmente en el sector industrial, aunque tiene progra-
mas importantes en pesca, turismo, ganaderiay forestal. Otros or-
ganismos, como el Fondo de Solidaridad Social (Fosis), también in-
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tervienen en el sector industrial, pero con el objeto de resolver pro-
blemas sociales, principalmente de pobreza; por lo tanto, concentra
su actividad mas en las microempresas, dejando las pequeilas y
medianas a la accién de la Corfo. Otra institucién relevante de po-
liticas industriales para mejorar competitividad es el Servicio de
Cooperacién Técnica (Sercotec).

Para atender sus cometidos, la Corfo ha reestructurado sus fun-
ciones, las que, en la actualidad, se realizan en tres niveles: estra-
tégico, de agentes articuladores y de agentes que prestan servicios.
En el primer nivel se ubica la propia Corfo. En el segundo se en-.
cuentran instituciones, publicas o, principalmente, privadas, que
disefian y promueven programas de apoyo para el desarrollo de las
Pymes, articuldndolas con los proveedores de servicios.? En el ter-
cer nivel se ubican entidades que proporcionan servicios financie-
ros, de capacitacién, y similares a las Pymes.

Esta estructura miiltiple de disefio y ejecucién de politicas por
la via de instituciones de la sociedad civil es progresivamente iden-
tificada bajo el nombre de politicas guiadas por la demanda. Es de
resaltar que

la privatizacién de la funcién de articulacién es el producto m4s original
del disefio institucional del sistema de la Corfo; mas que una propuesta
de ingenieria organizacional, la construccién de una malla de organismos
articuladores de proyectos de desarrollo productivo implica un esfuerzo
coherente por generar capacidad técnica y de programacién (Dini, 1995).

El programa de apoyo a la pequefia y mediana empresa apunta
a intervenir en cuatro areas: gestion, acceso al crédito, acceso a la
innovacién tecnolégica y reconversién. El objeto del programa es
corregir fallas de mercado que afectan especialmente la capacidad
productiva de las empresas mas pequefias. Cada una de estas dreas
cuenta con instrumentos propios que estédn tipificados en regla-
mentos, que norman las transferencias de fondos ptblicos al sec-
tor privado. Todos ellos son cofinanciados con aportes de los em-
presarios beneficiados. El cuadro 2 describe las 4reas de accién del
programa y sus principales instrumentos.

9 Las asociaciones de pequeiios y medianos empresarios son los entes natura-
les para desempeiiar esta funcién. A mediados de 1996, alrededor de diez institu-
ciones ya habian calificado como agentes intermediarios: nueve de ellas de cardcter
privado.



CUADRO 2

INSTRUMENTOS DE APOYO A LAS PEQUENAS Y MEDIANAS EMPRESAS

Areas Instrumentos Descripcion
Gestién Fondo de Asistencia Técnica (FAT) Corfo-Sercotec Subsidia la contratacién de consultores técnicos
Proyectos de fomento (Profos) Subsidia programas de desarrollo elaborados
por un grupo de empresas
Acceso Lineas de crédito Crédito en condiciones diferentes a las de mercado,
al crédito , via bancos o leasing
Cupones de bonificaciones (Cubos) Subsidio a la comisién de los seguros de crédito
Subsidio a la asistencia financiera (Suaf) Subsidia la contratacién de consultores financieros
. para la gestién de un préstamo
Caucién solidaria Corfo se porta garante de empresas que piden crédito
Innovacién Fondo de desarrollo tecnoldgico y productivo Subsidia el crédito y la inversién
tecnolégica (Fontec) en investigaci6én y desarrollo tecnoldgico
Reconversién Fondo de Asistencia y Reconversién Subsidia la creacién de nuevos puestos

(Farcar y Farica)
Estudios de preinversién
Reinsercién laboral

Parques industriales

Promocién de inversiones

de trabajo en zonas de reconversién
Subsidia estudios de prefactibilidad y factibilidad

Reinsercién de los trabajadores
del carbén en otras empresas

Subsidia la adquisicién de.terrenos para la instalacién
de empresas en zonas de reconversion

Subsidia la inversién

YUENTE: Marco Dini, Dalla politiche guidate dalla domanda alle politiche per Uarticolazione: il caso del Cile, Corfo, Santiago de Chile,

1995.
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Estos instrumentos empezaron a aplicarse en 1991 de manera
sumamente rigida, con el objeto de prevenir su mal uso. No todos
los programas han sido exitosos, la misma rigidez inicial de algu-
nos de ellos los hizo poco operativos y los alej6 del cumplimiento
de las metas para las que fueron disefiados. De ahi que se hizo ne-
cesario modificarlos, crear algunos nuevos y adaptarlos a la
demanda. Entre 1991 y 1995, los instrumentos se han ido flexi-
bilizando. Adem4s se han abandonado las “acciones puntuales” de
alcance reducido, para resolver problemas especificos, por otras en
que se buscan desarrollos integrales de las empresas.

Lo anterior lleva a acciones de mas largo plazo, lo que ha con-
ducido a modificar 1a forma de operar de los instrumentos. Esto se
manifiesta en dos elementos:

] Se ha dejado de lado la preocupacién por una “neutralidad” a
ultranza de la intervencion; vale decir, mantener instrumentos a
los que acceden todos por igual. Ahora, se emprenden acciones més
selectivas, lo que lleva a politicas sectoriales o que benefician a un
conjunto estratégico de empresarios, por ejemplo, los productores
de bienes transables no tradicionales.

ii] Masificacién de las intervenciones. Detras de esta evolucién
de los instrumentos hay una concepcién del papel del Estado que
le atribuye una funcién activa en la identificacién de los sectores
que necesitan apoyo. La demanda empresarial no es, entonces, el
inico mecanismo regulador de las intervenciones gubernamenta-
les. Segin esta concepcién las diferencias culturales, regionales e
idiosincrasicas de los empresarios hacen que no todos estén en las
mismas condiciones para conocer y formular sus demandas y para
acercarse a los organismos de cooperacién y fomento.

Una parte importante de esta estrategia es impulsar la agrupa-
cién de empresarios, la descentralizacién de los organismos publi-
cos, el cofinanciamiento publico y privado de las acciones y entregar
la realizacién de los programas a agentes ptiblicos o privados lo-
cales, dejando la planificacion estratégica y la seleccién de los agen-
tes locales a los organismos centrales. Mufioz (1996) y Dini (1995),
al analizar los distintos instrumentos de apoyo a las Pymes, sefia-
lan la importancia de los Proyectos de Fomento (Profos),!? los que

10 Los Proyectos de Fomento se formalizan en contratos firmados entre un
grupo de no menos de cinco empresas pertenecientes al mismo sector y a una
misma localidad (70% al menos deben ser Pymes) y una institucién de apoyo al



LAS POLITICAS DE DESARROLLO PRODUCTIVO EN CHILE 103

tipifican esta estrategia. Segin el iltimo autor, los Profos

son un elemento excepcional de apoyo a las empresas pequefias y me-
dianas y un precursor de la evolucién que actualmente parecen tener la
mayor parte de los instrumentos vigentes.

Evaluaciones preliminares de los Profos a fines de 1995 indican
algunos aspectos criticos de su estructuracién y funcionamiento:

i] Siempre es necesario un agente externo catalizador, ptblico
o privado.l1

ii] La heterogeneidad del grupo de empresas genera intereses
diferentes, a veces divergentes.

iii] Puede darse competencia interna entre los participantes de
un grupo, sobre todo en relacién con objetivos de corto plazo, por
ejemplo, comercializacién.

iv] La diversidad del estilo de gestién de cada empresa partici-
pante es un factor que a menudo dificulta la planificacién o accio-
nes estratégicas.

v] Son posibles eventuales contradicciones entre los objetivos de
largo plazo y los de corto plazo

vi] El director de cada Profo es fundamental para el funciona-
miento del programa y puede ser un factor disruptivo cuando no
tiene las competencias requeridas.

Un examen de los primeros Profos implementados muestra que
de los 16 que han terminado de recibir subsidios, vale decir que fue-
ron organizados hace mas de tres afios, siete fueron suspendidos,
y de los que concluyeron el proceso de consolidacién, cuatro todavia
funcionan como unidades productivas y comerciales independien-
tes, un afio y medio después de terminado el periodo subsidiado. El
Estado sigue siendo un agente importante de estas formas de orga-
nizacién: 60% de los fondos destinados a este programa son admi-

desarrollo productive. El subsidio publico canalizado por medio de tal institucién
(agente intermedio) cubre un méximo de 70% del costo total del proyecto, dismi-
nuyendo a partir del segundo afio. El alcance de acciones financiables por el pro-
yecto es amplio: estudios de mercado y prefactibilidad de proyectos de inversién;
publicacién de catalogos; participacién en muestras, ferias o misiones, y contra-
tacién de un director (gerente) del proyecto, entre otros.

11 Esta es una figura cuya funcién es sensibilizar a los futuros socios del pro-
grama, mostrarles sus ventajas e intermediar con los organismos que dan apoyo.
Las carencias de estos agentes pueden ser criticas para el éxito de la experiencia.
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nistrados por organismos estatales (Corfo y Sercotec) y 40% por
agentes privados. La proporcién tendi6é a mantenerse durante todo
el periodo 1991-1995 (Dini, 1995).

Los resultados de esta experiencia no permiten sacar conclusio-
nes definitivas pues se trata de una iniciativa relativamente nue-
va que empezé en 1991 y se masificé recién a partir de 1994.12 Un
juicio acabado sobre los Profos y sobre las estrategias que represen-
tan debe incluir andlisis de sus beneficios y costos, y de la efectivi-
dad de los subsidios involucrados después de haber corregido los
errores iniciales de ejecucién debidos a inexperiencia.

V1. DEFENSA DE LA COMPETENCIA

La politica de competencia en Chile se expresa por una legislacién
promulgada para proteger la libertad de los mercados e institucio-
nes para aplicar los reglamentos derivados. Las normas maés sig-
nificativas son la legislacién antimonopolios de 1959 (aunque
efectiva sélo desde 1974), y los reglamentos de regulacién de mo-
nopolios naturales y servicios publicos, que se complementan por
la reglamentacién de la licitacién de concesiones y del transporte
ptblico. Estas iltimas tienen por objeto crear competencia ex ante
en la provisién de estos servicios, la que se tiende a perder cuando
se negocian las concesiones. Las regulaciones de servicios ptblicos,
que en casi su totalidad son provistos por empresas privadas, se
concretan en esquemas de fijacién de precios basados en el princi-
pio del costo mds margen, este ltimo determinado a partir de la
simulacién de las operaciones de una empresa eficiente creada so-
bre la base de datos reales (benchmarking).

Los organismos para defender y promover la libre competencia
son las Comisiones Preventivas Nacional y Regionales, la Comisién
Resolutiva Nacional y el Fiscal Nacional. La Comisién Resolutiva
emite fallos con valor judicial y el fiscal la representa ante los tri-
bunales de justicia cuando es necesario que éstos intervengan para
sancionar practicas reputadas como delictivas.

12 De 1los 180 Profos iniciados hasta mediados de 1996, cerca de la mitad, que
incluye mds del 60% de las empresas participantes, se organizaron en 1995.
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Aun cuando los organismos antimonopolios tienen amplias atri-
buciones, no las han ejercido con rigor. Esto se debe en parte a la
amplitud misma de sus atribuciones que los obliga a hacer inter-
pretaciones y tomar resoluciones que podrian sentar precedentes
juridicos; pero un balance de sus acciones permite concluir que los
principales problemas son su carencia de recursos y la poca auto-
nomia que tienen frente a las autoridades administrativas y poli-
ticas. Existe evidencia de que las practicas monop6licas de alcance
vertical tienden a ser mds reprimidas que las que sélo tienen una
dimensién horizontal, pese a que estas 1iltimas pueden tener un
efecto mas negativo sobre la libertad de comercio (Serra, 1995).

VII. PROTECCION AL MEDIO AMBIENTE

Hasta 1994 habia en Chile un heterogéneo y vasto conjunto de
normas ambientales. Todas ellas seguiran vigentes hasta que no
haya una nueva reglamentacién. Este cuerpo legal hace referen-
cias a la salud de las personas (en tanto que objeto de politicas
publicas), al uso de los suelos y de aguas, etc. La mayoria de estas
normas son primarias, vale decir sancionan actividades que ten-
gan efectos negativos sobre la salud de las personas, y la supervi-
sién estd a cargo del Ministerio de Salud. En la actualidad no hay
normas secundarias (preventivas) de proteccién ambiental. Mas
adn, hasta 1994 no habia una legislacién que regulara el uso del
medio ambiente para anticipar los efectos negativos de la accién
humana, en especial de la actividad econémica.

La normativa avin vigente afecta a las empresas especialmente
en dos aspectos: la obtencién de permisos para iniciar actividades
y la adecuacién de sus operaciones para no producir efectos pasibles
de ser sancionados con multas o cierre de establecimientos. En la
regién metropolitana de Santiago se afiade la situacién de conta-
minacién atmosférica que lleva a cerrar las industrias mas con-
taminantes cuando los indices de calidad del aire superan ciertos
niveles.

En mayo de 1994 se promulg6 una ley de medio ambiente que
establecié el marco general de referencia en la materia. Esta defi-
ne cuatro conjuntos de instrumentos: f] sistemas de evaluacién de
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impacto ambiental; ii] normas ambientales; iii] descontaminacién,
y iv] planes de manejo de recursos naturales. Los dos primeros afec-
tan el accionar cotidiano de las empresas, el tercero a las empresas
que estén sobre los limites maximos permitidos de contaminacién,
y eliiltimo directamente a los sectores de transformacién de recur-
sos naturales y a las inversiones nuevas, e indirectamente al resto
delaindustria. En 1994 las instituciones a cargo del medio ambien-
te tomaron su forma legal actual y una estructura operativa. La
institucién a cargo es la Comisién Nacional de Medio Ambiente
{Conama). El afio siguiente, ésta se abocé a consolidar su estructura
administrativa y elaborar los reglamentos que permiten la aplica-
cién de la ley, empezando por los de normas ambientales y planes
de descontaminacién, para seguir con los de evaluacién de impac-
to ambiental.l3 A mediados de 1996, estos reglamentos atin no es-
tan publicados, no son conocidos por la comunidad y no se sabe con
cudnto rigor van a ser aplicados.

La aplicacién de normas ambientales en Chile ha sido tradicio-
nalmente inconsecuente, sobre todo por la falta de instituciones
para hacer cumplir la normativa. La institucién especifica que se
cre6 (Conama) para atender esta drea y el reordenamiento de la
normativa no aseguran necesariamente que las politicas futuras
de medio ambiente vayan a ser m4s restrictivas.

La Conama mantiene una supervisién tan laxa de las normas
ambientales que afectan a la industria porque el objetive funda-
mental de la politica de desarrollo productivo del gobierno es apo-
yar la capacidad competitiva de la industria nacional. La aplicacién
estricta de reglamentos implica mayores costos de produccién para
las empresas. Esto efectivamente puede ser asi en sectores e indus-
trias que exportan hacia la regién latinoamericana o hacia Esta-
dos Unidos, paises que controlan la calidad de los productos, pero
no los efectos ambientales de los procesos de produccién de origen.
En cambio, las empresas que exportan hacia Europa estdn some-
tidas a controles de procesos y, para ellas, un control laxo o inexis-
tente no es tan funcional. Estas empresas deben someterse a

13 La estructuracién de este organismo se financié con un préstamo de forta-
lecimiento institucional del Banco Mundial. La cooperacién internacional se ha
mostrado muy interesada en apoyar financieramente a la Conama. La oferta de
préstamos y donaciones ha superado la capacidad institucional para imple-
mentarlos, toda vez que estas ofertas llevan amarradas ciertas demandas gue no
siempre coinciden con los planes estratégicos de la institucién.
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inspecciones, subiendo asi sus costos, lo que las hace menos com-
petitivas que aquellas que sélo venden en el mercado interno o
exportan a paises menos exigentes. Esta libre aplicacién de la po-
litica también frena la incorporacién de tecnologias menos agresi-
vas al medio ambiente.

Por otra parte, Conama no tiene el poder institucional, ni la
legitimidad, ni mucho menos la capacidad fiscalizadora para inter-
venciones mads exigentes pues depende del Ministerio Secretaria
General de 1a Presidencia y est4 expuesta a presiones politicas de
todos los sectores afectados por el tema. Los grandes opositores a
una politica de gestién controlada de los recursos naturales son las
empresas, que estan directamente vinculadas con la explotacién
de los recursos naturales y las organizaciones empresariales, las
que cuentan con un representante en el directorio de la Conama.

El proceso de estructuracién de la Conama se centré en los as-
pectos administrativos y legales, sin que hubiera, al mismo tiem-
po, una definicién sobre el uso de los recursos naturales a largo
plazo.! Una politica con estas caracteristicas y con este esquema
institucional contribuye a mantener alta la rentabilidad de la in-
dustria en el corto plazo, sobre todo porque en los costos de produc-
¢ién no se contabiliza el costo de oportunidad del uso de los recursos
naturales.!5 Esto, al mismo tiempo, amenaza con destruir una base
importante de esa misma rentabilidad: recursos naturales abun-
dantes, baratos y con escasas restricciones a su explotacién.

Antes de implementarse estos reglamentos, durante 1994 y 1995
algunas empresas se sometieron voluntariamente a evaluaciones
de impacto ambiental. Los términos de referencia para estas eva-
luaciones se pactaron entre la Conama y la empresa evaluada. El

14 Tampoco existe un inventario sobre la situacién de los recursos pesqueros,
mineros y forestales. Segiin expertos, los recursos pesqueros corren peligro de
extincién a corto plazo, los bosques natives han disminuido en alrededor de 500 000
hectireas entre 1985 y 1994 y, aun cuando se han descubierto nuevos yacimien-
tos mineros, este recurso es no renovable y su explotacién sin un plan regulador
y sin planes de reconversién futura puede llevar a situaciones criticas. M4s ain
cuando éstos son los sectores que han hecho el mayor aporte a la economia
exportadora chilena.

15 Aun cuando no hay muchos estudios sobre la explotacién de los recursos
naturales, los que existen revelan que su explotacién puede implicar un consumo
de capital no contabilizado adecuadamente. Esto pone en cuestién estrategias de
desarrollo basadas en explotacién de recurses naturales sin una gestion adecua-
da de los mismos.
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interés de las empresas para someterse a estos procedimientos, sin
tener obligacion legal para ello, estd en el certificado que entrega
la Comisidn, especialmente valorado por empresas exportadoras.
No se encontré, en las entrevistas a empresarios mencionadas
anteriormente, empresas a las que se les exigiera, en los paises de
destino o en Chile, estar en posesién de tal certificado para expor-
tar. Sin embargo, ellas consideraban que el certificado mejoraba
su imagen en los mercados internacionales. Ademds, estimaban
conveniente empezar a hacer estas evaluaciones a fin de preparar-
se para cuando sean obligatorias, en un futuro muy préximo. Sin
embargo, probablemente por el caracter voluntario y pactado que
tienen actualmente, se percibe que las empresas quieren tener el
certificado, pero no quieren asumir los costos que esto implica.
Algunas de ellas son renuentes a introducir las modificaciones que
aconseja la Conama para cumplir con la normativa, especialmen-
te cuando ello involucra un costo financiero. A fines de 1995 la
Conama estaba haciendo alrededor de 80 evaluaciones anuales de
impacto ambiental. Los directivos de la institucién estiman que,
cuando sean obligatorias, no van a aumentar considerablemente.

La tramitacién del certificado ambiental coordina las diferen-
tes instancias y apunta hacia la creacién de una “ventanilla tini-
ca”, con tiempo de procesamiento fijo.16 El certificado incluye una
serie de permisos que anteriormente debian ser tramitados en
diferentes organismos estatales centrales y municipales, con pla-
zos variables y procedimientos a veces repetidos. Algunos de estos
permisos no tenian objetivos ambientales en su origen; pero son
incorporables sin mayores dificultades conceptuales o practicas a
una estrategia de este orden. Sin embargo, no siempre es facil lo-
grar que los organismos actualmente a cargo de ciertos permisos
quieran entregar parte de su administracién a un organismo coor-
dinador como la Conama. Este es uno de los mayores obstéaculos
para establecer una ordenacion efectiva que llevaria a simplificar
los procedimientos administrativos para las empresas. Ciertos or-
ganismos del Estado buscan mantener un monopolio sobre los
sectores de la vida social y econémica en su drea de decisién, adop-

16 Segiin el reglamento en trdmite de aprobacién a mediados de 1996, si la
Conama no entrega su informe en un plazo de 120 dias habiles, el informe de la
empresa se considera aprobado, as{ como todos los permisos que estan incluidos
en el certificado.
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tando posiciones de defensa corporativa que traban el funciona-
miento de la administracién central.

Tanto en relacién con la formulacién y aplicacién de normas, asi
como con los planes de descontaminacién y con los programas de
manejo de los recursos naturales se han adoptado estrategias gra-
duales. Antes de reglamentar normas, se haran estudios de viabi-
lidad econémica sobre la base de analisis de beneficios y costos. No
se estan adoptando normas probadas en otros paises,!? sino que se
buscan las que sean 6ptimas para el pais, teniendo en cuenta, al
mismo tiempo, dos aspectos que muy a menudo son contradicto-
rios y dificiles de conciliar: una gestién apropiada del medio am-
biente y la rentabilidad de la actividad econémica. Teniendo en
cuenta que, como se sefialé anteriormente, la prioridad de la poli-
tica de desarrollo actual es el fomento de las exportaciones y el
fortalecimiento de la capacidad competitiva de la industria nacio-
nal y considerando la experiencia reciente de aplicacién de normas
ambientales, no es aventurado suponer que esta dicotomia se vaa
resolver favoreciendo la rentabilidad empresarial, a menos que
futuros convenios comerciales internacionales, condiciones de los
paises de destino o presién interna obliguen a reglamentos mas es-
trictos en materia ambiental y a su aplicacién rigurosa.

Se prevé que en la regién metropolitana de Santiago y en otras
ciudades mas contaminadas las normas serdn mas severas. Aun
cuando se busca evitar dafiar la actividad econ6mica, no es de
descartar que algunas empresas tendran que desaparecer si no son
capaces de mejorar sus tecnologias. Segun el caracter que efecti-
vamente tenga la politica ambiental cuando los reglamentos y muy
especialmente las normas de proteccién ambiental finalmente sean
aprobados y se apliquen pueden llegar a ser un incentivo para la
introduccién de mejoras tecnolégicas, pero también pueden provo-
car la emigracién de empresas situadas en zonas contaminadas a
otras regiones del pais.

17 Se ha constatado que muchas normas usadas en el extranjero no pueden ser
aplicadas en Chile por las condiciones naturales del pais. Por ejemplo, la norma
de cantidad de arsénico en el agua, producto de la explotacién minera, permitida
en Estados Unidos estd por debajo de la cantidad de arsénico que tienen las aguas
en el norte de Chile incluso antes de pasar por explotaciones mineras.
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VIII. CONCLUSIONES Y TEMAS DE DEBATE

Ala pregunta sobre si es posible que la economia chilena siga cre-
ciendo sobre la base de la exportacién de recursos naturales y de
productos con bajo valor agregado, se agrega otra en relacién con
las politicas econémicas. ;Cuanto tiempo puede mantenerse el rit-
mo actual de crecimiento considerando que las politicas de largo
plazo en vigencia son débiles? El proceso de ajuste de 1983-1984 y
el consiguiente crecimiento se realizaron contando con un acervo
de recursos humanos e infraestructura que habia sido producto de
inversiones hechas en los decenios anteriores. En estos dos secto-
res se habian hecho inversiones en montos tales que permitieron
contrapesar incluso la desinversién de los afios setenta. El uso de
los recursos naturales, durante todo el periodo 1974-1995, no en-
frent6é mayores restricciones y no hubo grandes desafios en mate-
ria de nuevas tecnologias; las que se fueron introduciendo estaban
incorporadas en los bienes de capital adquiridos, estaban disponi-
bles en el mercado de tecnologias o fueron experimentos exitosos.
Pero el desarrollo y los acervos disponibles en materia de tecnolo-
gias, recursos humanos, infraestructura o recursos naturales tie-
nen un nivel de desarrollo que no es el adecuado a la evolucién que
naturalmente deberia hacer el pais para mantener los ritmos de
crecimiento actuales.

Han sido resueltas las deficiencias presentes en materia de re-
cursos humanos por medio de la ocupacion de personas sin las ca-
lificaciones adecuadas, lo que es posible porque todavia no hay
controles de calidad rigurosos para los productos en el mercado
nacional. Pero los cuellos de botella se agravaran si, por una par-
te, aparecen mayores exigencias de calidad, vinculadas con una
mayor insercién internacional y, por otra, si se hace necesario lle-
gar a niveles de tecnologias que exigen una preparacién de la mano
de obra cualitativamente superior. El uso de los recursos natura-
les sin planificacién, la constitucién de reservas estratégicas y la
obsolescencia por uso de materiales nuevos pueden causar proble-
mas de envergadura al sistema econémico. Las carencias de infra-
estructura y las soluciones planteadas para resolver la falta de
capitales en el sector, cuya efectividad atin no esta probada y que
la experiencia internacional sugiere como dudosa, es otra area que
puede llegar a comprometer la competitividad de la industria na-
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cional. Pareciera, ademas, que en un futuro préximo sera necesa-
rio introducir masivamente tecnologias de produccién industrial,
de las que se carece y para las que no se tiene capacidades insta-
ladas para adaptar las que se ofrecen en el mercado internacional.

Frente a estos problemas y a otros conectados se generan dis-
cusiones que son relevantes: la primera es el grado de intervencién
estatal adecuado para la economia chilena. Hay que distinguir en-
tre las declaraciones de principio y las propuestas fundadas, sien-
do estas dltimas las que interesan. No se discute que el modelo de
desarrollo deseable para la sociedad chilena es la economia de
mercado. Donde se producen divergencias es sobre la medida en
que el Estado debe intervenir para corregir las imperfecciones de
mercado. Estas discusiones no han generado doctrinas ni se pue-
den identificar cuerpos conceptuales o estratégico-politicos radical-
mente diferentes. Las diferencias obedecen mas bien a posiciones
frente a coyunturas especificas.

El segundo tema es el de la reasignacién de recursos piblicos
que, sin duda, va a concitar el interés de los distintos agentes eco-
némicos especialmente en relacién con la internalizacién de las
normas de la oMc y el fin de los subsidios. La solucién que tenga el
debate sobre una posible reforma tributaria en 1996 también in-
cidira directamente en la asignacién de recursos y en el compor-
tamiento de los agentes que se veran afectados.

El tema de las privatizaciones, en especial la de la Corporacién
del Cobre (Codelco), marca las mayores diferencias entre distintos
sectores de la vida econémica y politica chilena. Los ingresos del
cobre son los ingresos estatales mas importantes y son un ins-
trumento importante de la politica monetaria pues inciden fuer-
temente sobre la capacidad de pago de la deuda externa y el nivel
de reservas. Quienes propician la venta de Codelco y otras empre-
sas publicas aducen que con esos fondos se podrian resolver las ca-
rencias de educacidn, perfeccionar un programa de investigacién
y desarrollo de acuerdo con las necesidades del pais, y solucionar
una buena parte de los problemas sociales. Estos programas son
considerados inversiones de mayor valor social que las ganancias
que producen los activos de esas empresas.

La necesidad de mejorar la capacitacién y la educacién es un
tema donde hay consenso: nadie discute la conveniencia de hacer-
lo. El gobierno ha propuesto diversos planes y emprendido acciones
para encarar este problema. Sin embargo, lo ha hecho sin mayor
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consideracién de las restricciones técnicas que tienen las acciones
en este sector. En general, los resultados han sido pobres y las
acciones en curso o inicidndose no parecen tampoco haber consi-
derado ciertas limitaciones institucionales, de costos, de capacidad
de ejecucién y de concepeidn que permiten pensar que los resulta-
dos seran mucho menores de los que tendrian planes mejor conce-
bidos y realizados adecuadamente.

El conjunto de diagnésticos que sustentan las politicas resefiadas
en este trabajo y otros que se refieren a infraestructura, adecuacién
de normas legales, simplificacién de tramites, perfeccionamiento
de la capacidad regulatoria y equilibrios regionales estdn recogi-
dos en numerosos documentos elaborados por organismos piibli-
cos. El sector privado comparte muchos de estos planteamientos,
pero no se muestra dispuesto a desempefiar un papel protagénico
en la soluccién de los problemas detectados.

En este marco, el gobierno ha impulsado la participacién de los
agente sociales y econ6micos para enfrentar conjuntamente los
problemas que frenan el mejoramiento de la productividad y la
competitividad por medio de la creacién del Foro de Desarrollo
Productivo. Este es una instancia de concertacién integrada por
numerosas autoridades gubernamentales, representantes empre-
sariales y sindicales, y personeros designados por el presidente de
la Repiiblica.!® Desde su creacién, el Foro se ha reunido en dos
ocasiones, en 1994 y 1996.

El Foro ha abierto un espacio de discusién sobre productividad,
relaciones laborales en la empresa, capacitacién, distribucién del
. ingreso, competitividad y desarrollo productivo, entre otras dreas.
En lo referente a productividad y competitividad, la accién mas
destacada ha sido la constitucién del Centro Nacional de la Produc-
tividad y la Calidad en 1995.

El sector més interesado en los trabajos del Foro ha sido el go-
bierno. El sector empresarial, aunque participa, mantiene alguna
distancia, porque no siempre lo considera una instancia eficiente,

18 §] Foro est4 formalmente integrado por 18 ministros o altos funcionarios
ptblicos, 15 representantes empresariales designados por la Confederaci6én de la
Produccién y el Comercio, 15 representantes del sector laboral designados por la
Central Unitaria de Trabajadores, 10 empresarios privados y 10 dirigentes sindi-
cales designados por el presidente de 1a Republica. La coordinacién de las activi-
dades del Foro y el apoyo técnico y administrativo estdn a cargo del Ministerio de
Economia, en cuyo 4mbito se encuentra la Secretarfa Ejecutiva del Foro.
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debido tanto a su tamaiio como a la lenta dindmica (anual) de sus
discusiones y anadlisis. El sector laboral participa con reticencia y
tiende a usarlo como tribuna para expresar sus posiciones y reivin-
dicaciones. La labor de convencimiento que realiza el gobierno
tendiente a mostrar la necesidad de decidir y realizar acciones
concertadas que impulsen la productividad en el largo plazo en-
frenta dos obstdculos: el escepticismo empresarial acerca de que
la politica publica pueda mejor el desempeiio econémico luego de
mads de un decenio de crecimiento al 6% anual promedio, y la des-
confianza laboral de que los frutos de ese crecimiento se lleguen a
distribuir equitativamente.

BIBLIOGRAF{A

Benavente, J.M y G.A. Crespi (1994), Hacia una caracterizacién del Sis-
tema Innovativo Nacional Chileno, Programa de Ciencia y Tecnolo-
gia, Santiago, Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccién.

Castillo M. y otros (1996), “Reorganizacién industrial y estrategias com-
petitivas en Chile”, en J. Katz (comp.), Estabilizacién macroeconémica,
reforma estructural y comportamiento industrial, Buenos Aires, CEPAL/
IDRC y Alianza Editorial,

CEPAL (1995), La dimensioén politica en la formulacién de politicas educa-
cionales: un estudio de caso, Santiago de Chile.

-c11D (1995), La industria chilena entre 1970-1994: de la sustitucién
de exportaciones a la segunda fase exportadora, Santiago de Chile.
Diaz, A. (1994), Dindmicas del cambio tecnolégico en la industria chile-
na, Santiago de Chile, CEPAL, Seminario de Sistema de Innovacién en

América Latina.

Dini, M. (1995), Dalle politiche guidata dalla domanda alle politiche per
le articolazione: il caso del Cile, Santiago de Chile, Corfo.

y W. Peres (1995), “Sistemas de innovacién en América Latina:
Experiencias locales y apoyo institucional”, en Pontificia Universidad
Javeriana (ed.), Politica industrial y desarrollo tecnolégico: lecciones
para el caso colombiano, Bogota, Centro Editorial Javeriano.

FONTEC (1993), Segundo Informe de Avance BID -Corfo, Santiago de Chile.

Macrocomisién de Desarrollo Econémico (1993), Informe Programatico,
Insercién Internacional y Desarrollo Exportador, Santiago de Chile,
Ministerio de Economia.

Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccién, y Asociacién de




114 GUILLERMO LABARCA

Exportadores de Manufacturas (Asexma) (1993), Mecanismos de fo-
mento: una direccién correcta a sus exportaciones, Santiago de Chile.

Muiioz, O. (1996), “Los proyectos de fomento productivo”, en O. Mufioz
(ed.), Estado, empresarios, instituciones: estrategias para la transfor-
macidén productiva, Santiago de Chile, CEPAL-CIEPLAN.

pPCT (1995), Chile: hacia una estrategia de desarrollo e innovacién tecno-
l6gica, Santiago de Chile, Ministerio de Economia.

Ramos, J. (1996), Politica industrial y competitividad en economia abier-
tas, Santiago de Chile, CEPAL, Divisién de Desarrollo Productivo.
Serra, P. (1995), “La politica de competencia en Chile”, en Andlisis eco-

némico, Santiago de Chile, ILADES.

Sudrez, F. y M. Waissbluth (1994), “Evaluacién del Programa de Ciencia
y Tecnologia”, Santiago de Chile, Ministerio de Economia.

Supanc, P. (1995), “Educacién técnica, equidad y movilidad”, Santiago
de Chile, CEPAL.

Vignolo, C. y G. Wechsler (1992), “La innovacién tecnolégica en Chile:
lecciones de un estudio de casos de empresas manufactureras
exitosas”, Santiago de Chile, Universidad de Chile, Facultad de Cien-
cias Fisicas y Matematicas.

Waissbluth, E. y otros (1992), Cien empresas innovadoras en ibero-
américa, Santiago de Chile, CYTED-D.

World Economic Forum (1994), The world competitiveness report,
Lausana, Suiza, IMD.



4. COLOMBIA: UNA POLITICA NACIONAL
DE COMPETITIVIDAD

ASTRID MARTI{NEZ ORTIZ*

I. ANTECEDENTES

En el marco de una concepcién alternativa del desarrollo a la que
habia prevalecido durante el gobierno de César Gaviria (1990-
1994), el gobierno del presidente Ernesto Samper cred, a menos de
un mes del inicio de su mandato, el 24 de agosto de 1994, el Con-
sejo Nacional de Competitividad (cNC), como el instrumento mas
importante de la estrategia de internacionalizacién de la economia
colombiana. Este organismo est4 encargado de convertir la compe-
titividad en una politica y en un propésito de alcances nacionales.
Su misién es dirigir un movimiento centrado en el principio de que
la calidad, la productividad y la competitividad deben ser priori-
dades nacionales, y en la identificacién de las ventajas competiti-
vas sostenibles que permitiran que el pais logre una insercién
exitosa en la economfia global. El Consejo fue incorporado en la Ley
188 del 2 de junio de 1995, que aprobé el Plan Nacional de Desa-
rrollo y de Inversiones, 1995-1998, El Salto Social.

El Consejo esta integrado por el presidente de la Reptblica,
quien lo preside, y otros 19 miembros designados por él: siete del
sector empresarial, tres del sector laboral, tres del sector académi-
co, cuatro ministros, el director del Departamento Nacional de Pla-
neacién y el Consejero Presidencial de Economia y Competitividad.
El Consejo Nacional de Competitividad, en su primer afio de acti-
vidad, elaboré los términos de una Estrategia Nacional de Compe-
titividad, en el marco de la politica definida en El Salto Social
(Presidencia de la Republica, 1995).

La construccion de esa Estrategia se benefici6 de los resultados
delos trabajos llevados a cabo por los Comités Asesores Tripartitos,

* Asesora de la Empresa Colombiana de Petréleos (Ecopetrol) y ex asesora de
la Consejeria Econémica y de Competitividad de la Presidencia de la Republica,
Santafé de Bogot4.
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creados por el Consejo Nacional de Competitividad en las areas de
normatividad, infraestructura, recursos humanos, tecnologia y ges-
tién, en los cuales representantes del gobierno, de los empresarios,
de los trabajadores y del sector académico, completaron el diagnés-
tico inicial y propusieron acciones en cada uno de esos campos.

El antecedente inmediato de esta iniciativa fue la contratacién,
durante el gobierno de Gaviria, de un estudio con la firma Moni-
tor Company sobre los determinantes de la competitividad del pais
en 1993.! En medio de un debate nacional sobre el impacto de la
apertura comercial y de la revaluacién de la tasa de cambio real
sobre la actividad productiva, la presentacién de los resultados de
Monitor desplaz6 el énfasis de la discusién hacia elementos rela-
cionados con los costos, los competidores y los consumidores. Las
250 entrevistas con empresarios de sectores escogidos y con fun-
cionarios piiblicos tuvieron el doble resultado de colocar el tema de
la competitividad en el centro del debate de politicas y de crear un
lenguaje comin entre miembros del sector piiblico y del sector pri-
vado. Durante la campaiia presidencial de 1994, un grupo de gran-
des empresarios impulsé el tema como parte de una agenda para
convertir las conclusiones del estudio en recomendaciones de poli-
tica. Pese a esto, las orientaciones de la Estrategia Nacional de
Competitividad tienen importantes diferencias con las del estudio
de Monitor. La Estrategia no comparte el enunciado de que son las
erapresas las que compiten y no los paises, pues no descarta la in-
fluencia de factores relacionados con los determinantes sectoria-
les y nacionales de la competitividad. La Estrategia no se limita a
reconocer la importancia de una politica macroeconémica consis-
tente con los objetivos del desarrollo en el largo plazo sino que afir-
ma la necesidad de contar con instrumentos de politica comercial,
cambiaria e industrial que apoyen la transformacién productiva.

La Estrategia parte de una evaluacién critica de la apertura si-
bita e indiscriminada que adopté el pais a principios de los afios
noventay propone un transito gradual y selectivo, pero no un retor-
no al pasado. La férmula es combinar instrumentos de incidencia
vertical con instrumentos de corte horizontal como los propuestos

1 Monitor Company es un firma consultora de negocios presidida por Michael
Porter (Universidad de Harvard); ha desarrollado una intensa labor de anélisis y
disefio de propuestas de politicas de competitividad en Colombia, Bolivia, Perd y
Venezuela, entre otros paises, a partir de 1993; véase Cdmara de Comercio de Bo-
gotd (1994).
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por el estudio de Monitor. En esencia, la Estrategia es concebida
como el aporte basico a un proyecto nacional que permita a Colom-
bia salir del subdesarrollo y construir una sociedad solidaria y equi-
tativa. Sin embargo, por varias razones no puede considerarse como
un producto terminado. En primer lugar, porque se requiere de algo
mas que la suma de politicas sectoriales y planes de inversién para
que el pafs comparta una visién de futuro. Segundo, una estrate-
gia como la propuesta es por definicién una responsabilidad del
Estado y del sector privado que trasciende la duracién del progra-
ma de un gobierno e incluso de una generacién. Por iltimo, en va-
rios de los campos tratados cabe una mayor elaboracién y aporte
de distintos sectores ala definicién de los objetivos y al sefialamien-
to de los caminos a transitar. Cabe también la consideracién de
otras dreas de politica no incluidas en su versién original.

II. ALGO SOBRE EL DIAGNOSTICO

Segiin el diagnostico de la Estrategia Nacional de Competitividad,
la sociedad colombiana tiene ante si la tarea de construir, a lo lar-
go de los dos préximos decenios, un nuevo patrén de desarrollo, que
le permita insertar exitosamente la economia nacional en las co-
rrientes del comercio mundial, en un mundo en el que es cada vez
maés importante la construccién de ventajas competitivas, a través
del dominio del conocimiento y la maestria de las técnicas, que la
explotacién de las ventajas heredadas.

En el dltimo medio siglo, el pais ha avanzado en la construccién
de su estructura fisica (carreteras, puertos, telecomunicaciones),
social (educacién, salud, seguridad social, servicios piblicos) e
institucional (normas y reglas de manejo macroeconémico, funda-
mentalmente). Sin embargo, las carencias siguen siendo importan-
tes y la calidad de dichas estructuras deja mucho que desear. Asi,
por ejemplo, en dos areas en las cuales los logros cuantitativos han
sido apreciables, como la educacién primaria y la generacién de
energia, la calidad del servicio prestado es deficiente.

Asi, se ha llegado cerca de la universalizacién de la educacién
primaria urbana: de cada 100 nifios, 95 entran al sistema. Sin
embargo, s6lo 60% termina el quinto grado, 30 el noveno grado, y
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menos del 10% lo hace sin repetir al menos un afio. Ademds, el
nimero de horas de clase por afio que reciben los alumnos es la
mitad de las que cursa un joven de un pais desarrollado. Lo mis-
mo sucede con el suministro de energia, como lo muestran los in-
dices de duracién y frecuencia de las interrupciones del servicio,
que superan en mds de dos veces el promedio latinoamericano y
en diez veces el promedio de los Estados Unidos.

El mayor logro alcanzado por la sociedad colombiana es, sin lu-
gar a dudas, el acuerdo sobre el manejo macroeconémico, que ha
permitido a la economia nacional un crecimiento continuo, sin gran-
des oscilaciones, a lo largo del dltimo medio siglo, situacién excep-
cional en el ambito latinoamericano. Esto ha sido el resultado de
diversos factores cuyo impacto relativo atin no se ha analizado ca-
balmente. Entre esos factores destacan la condicionalidad impuesta
por los acreedores multilaterales, la ausencia de propuestas poli-
ticas populistas y la debilidad del Estado en términos econémicos.
También ha sido el resultado de acuerdos entre los diferentes ac-
tores sociales como en el caso de la fijacién del precio interno de
compra del café, uno de los ejes de la politica econémica, cuyos prin-
cipios orientadores han estado vigentes a lo largo de los tltimos 50
afios y cuya forma de operar se ha adaptado a las oscilaciones en
el entorno econémico nacional e internacional. Sin embargo, la es-
tabilidad macroeconémica es una condicién necesaria, pero no su-
ficiente para un crecimiento con estabilidad y equidad.

Por otra parte, las politicas que permitieron la construccion de
la estructura productiva existente en el pafs han perdido eficacia.
La apertura comercial que comenzé al final del gobierno de Virgilio
Barco, en febrero de 1990, y que se profundizé y complementé con
la apertura de la cuenta de capitales en 1990-1991, buscé renovar
la actividad econémica y propiciar la reconversién de la estructu-
ra productiva. El sector privado tuvo asi que reaccionar ante la
eliminacién de la proteccién arancelaria y debié incorporar inno-
vaciones administrativas y tecnolégicas, apoyado por las reformas
estructurales, en especial la del sector laboral, y por dos resulta-
dos de la estrategia macroeconémica en los primeros afios de su
aplicacién: la baja en las tasas de interés y la revaluacién real de
la tasa de cambio.

No obstante, no se ha consolidado la posicién competitiva del
pais. Varios sectores han sido objeto de competencia desleal y no
cuentan con recursos que les permitan acceder a las dltimas tec-
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nologias. Para el actual gobierno, se necesita el disefio y puesta en
marcha de nuevas politicas que, al mismo tiempo que mantengan
la estabilidad macroeconémica, estimulen la acumulacién de capi-
tal y permitan el despliegue de todas las potencialidades del apa-
rato productivo.

III. ALGUNOS PUNTOS DE PARTIDA

La Estrategia Nacional de Competitividad tiene cuatro principios
orientadores: el reconocimiento de un proceso de globalizacién que
obliga al pais a modificar sus politicas previas, la bisqueda de un
nuevo modelo de regulacion, el principio de l1a accién concertada y
la necesidad de construir una visién de futuro.

La necesidad de adaptarse a un entorno globalizado

La globalizacién internacional, el cambio en la divisién internacio-
nal del trabajo y la aceleracion de los flujos de comercio e inversién
han dado lugar a una pérdida de participacién de los bienes pri-
marios en el comercio mundial, 1a cual descendié6 de casi 50% al
finalizar el decenio de los afios cuarenta a sélo 15% al inicio de los
afios noventa. Se dio un vuelco radical respecto a lo sucedido con
el desarrollo industrial a lo largo del siglo x1x y de la primera mi-
tad del siglo xx, cuando existié una correlacién estrecha y positiva
entre la produccién manufacturera y la demanda de bienes prima-
rios para su transformacion.

Todo lo anterior ha obligado a los paises en desarrollo a replan-
tear sus formas de articulacién en los mercados mundiales; pues
las ventajas heredadas deben ser reforzadas con la construccién de
ventajas competitivas.

La apertura de la economia per se no conduce a una asignaciéon
6ptima de recursos a través del mercado. La creacién de nuevos
escenarios por parte de la politica macroeconémica no hace nece-
sariamente visibles, para los diferentes actores econdémicos, las
acciones que se deben realizar para lograr los objetivos propues-
tos. La dinamica creada por las fuerzas del mercado no siempre da
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lugar a la generacién de acciones por los agentes econémicos que
desemboquen en la configuracién de una nueva estructura produc-
tiva. Segin la Estrategia, las fuerzas desencadenadas por el mer-
cado deben ser complementadas por acciones voluntarias llevadas
a cabo por el Estado y la sociedad que permitan el despliegue de
las potencialidades existentes en la economia.

Al igual que en otros paises de la regién y en naciones en tran-
sicién hacia esquemas econémicos mas orientados al mercado, las
reformas emprendidas en Colombia con el fin de adecuar el mar-
co institucional y el ordenamiento juridico a las exigencias de la
internacionalizacién de la economia no incluyeron todas las dimen-
siones de las transformaciones tecnolégica, econémica y social que
requiere esa adecuacién. Al igual que en esos paises, la pregunta
sobre cudl debe ser el nuevo patrén de organizacién de la sociedad
como un todo con vista hacia el futuro no fue planteada en forma
adecuada y oportuna.

Esto condujo a costos del ajuste mayores a lo necesario y a ni-
veles de crecimiento y empleo inferiores a los que se podrian ha-
ber obtenido si se hubieran previsto acciones, en el mediano y largo
plazo, para apoyar los cambios en la estructura productiva y la
organizacién de las empresas. De igual forma, habria sido necesa-
rio repensar la relacién entre los sectores pablico y privado y adop-
tar mecanismos para la definicién y realizacién de politicas menos
centralizadas que en el pasado. Naturalmente, esto condujo a un
cuestionamiento de las bondades del cambio.

El Plan de Desarrollo, El Salto Social, del gobierno de Samper,
parte de una evaluacion critica de las reformas estructurales rea-
lizadas a principios de esta década; no para revertir su orientacién
en favor de una economia de mercado sino para complementarlas
y corregirlas en el sentido expresado anteriormente. El Salto So-
cial se ubica en un punto intermedio entre una versién neoliberal
del desarrollo y una intervencionista. Cree que el desarrollo eco-
némico y social tienen que ir de la mano y sitia a los programas
de educacién y empleo como los lugares de encuentro de estas dos
dimensiones del desarrollo, reforzados con los efectos distributivos
de las finanzas publicas.

El Plan de Desarrollo acoge el enfoque teérico del crecimiento
endégeno y lo resume en el concepto de capital social. El patrimo-
nio colectivo, compuesto por bienes piiblicos y privados, se suma a
la acumulacién de capital privado para ser la base del crecimien-
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to econémico. Factores como la infraestructura fisica, el medio
ambiente, el capital fisico e institucional, y el capital humano des-
empefian un papel esencial como generadores de aumentos sos-
tenidos de la productividad. Las deficiencias del capital social son
las mayores restricciones al crecimiento en Colombia y, por ello, las
inversiones del Plan en educacién e infraestructura fisica son con-
sideradas como prioritarias.

Para el Plan, el proceso de profundizacién de la internaciona-
lizacién de la economia colombiana debe estar acompafiado de una
politica comercial estratégica, en la cual los criterios de gradua-
lidad y selectividad tengan un espacio propio, que permita combi-
nar las estrategias de desarrollo productivo con las de articulacién
exitosa a la economia internacional. La sola dinamica de las fuer-
zas de mercado, debido a sus fallas, no conduce a una asignacién
eficiente de los recursos y puede dar lugar a una distribucién del
ingreso injusta e inaceptable para la sociedad o a soluciones que,
6ptimas en el corto plazo, pueden ser subéptimas en el largo plazo
y comprometer el crecimiento de la economia en un horizonte de
largo término. El gobierno predica el retorno a las politicas secto-
riales activas y marca aqui una distancia respecto de la estrategia
del gobierno anterior. Estas politicas se encuentran articuladas al
Consejo Nacional de Competitividad y a los acuerdos sectoriales
de competitividad.

Se trata de estrategias sectoriales y de competitividad que, en
primer lugar, deben manejar el proceso de internacionalizacién y
actuar contra los obstaculos a la libre competencia; en segundo lu-
gar, deben surgir del trabajo concertado de trabajadores, empresa-
rios y gobierno, lo que requiere un cambio de la funcién de gremios
y sindicatos, asi como de la burocracia estatal, y, en tercer lugar,
buscar articular y desarrollar las politicas de apoyo de caracter
transversal, tales como las de promocién de exportaciones, el finan-
ciamiento y desarrollo de los recursos humanos y la tecnologia. Se
busca construir visiones estratégicas de sectores, con la participa-
cién de los agentes involucrados, més que escoger ganadores.

Nuevos papeles para los sectores publico y privado

El nuevo ordenamiento institucional, consagrado por la Constitu-
cién Politica de 1991, asigna a los distintos agentes sociales pape-
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les diferentes a los que tenfan en el pasado. El Estado tiene en sus
manos la tarea de definir reglas del juego estables para el desem-
pefio econémico y social. Gran parte de la dinAmica econémica
depende de las condiciones que asegure el Ejecutivo en cuanto a
la puesta en marcha de politicas macroeconémicas sanas, la cons-
truccién de un clima favorable para la inversién, la oferta de capi-
tal humano bien preparado mediante una politica educativa
integral de largo plazo, l1a creacién de una infraestructura adecua-
da para sostener la actividad econémica y la consolidacién de con-
diciones que permitan un desarrollo arménico entre los diversos
sectores de la vida nacional.

De acuerdo con la Estrategia, el sector empresarial debe gene-
rar la dinamica econémica a través de una gestion eficaz, la inver-
sién y la oferta de productos y servicios acordes con las necesidades
y expectativas de sus clientes, los cuales, dentro del proceso de
internacionalizacién, ya no se reducen exclusivamente a los con-
sumidores domésticos sino que abren una alta gama de posibilida-
des en los mercados externos.

El sector laboral tiene la misién de hacer un uso eficaz de la
tecnologia disponible y alcanzar una mayor productividad median-
te un mejor desempeiio; esto permitira elevar la competitividad y
mejorar la distribucién del ingreso. Finalmente, siendo la compe-
titividad ante todo una actitud mental, una forma de concebir y
llevar a la practica unas ideas productivas, se requiere el concur-
so de los académicos y de los intelectuales para que organicen esas
ideas en sistemas légicos y conceptuales que se puedan criticar,
modificar, difundir y aplicar.

El complemento necesario de esta estrategia es un modelo de
regulacién guiado por criterios de especializacién y modernizacién,
que permita tanto el logro de mayores niveles de competitividad
como la profundizacién de los mecanismos de participacién social.

El principio de la accion concertada

La existencia de planes sectoriales y de mecanismos de concer-
tacién en los procesos que los requieran para garantizar su éxito
supone el desarrollo de adecuados mecanismos de regulacién. Los
cambios institucionales necesarios para realizar este modelo no de-
ben ser interpretados como fines en si mismos, sino como procesos
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al servicio de la expansién productiva mediante la elevacién de la
eficiencia y el aumento de la productividad.

El buen manejo macroeconémico y la apertura comercial, asi
como los cambios en la accién del Estado y en la cultura empresa-
rial y laboral, crean condiciones favorables para acelerar el creci-
miento econémico. El nuevo paradigma téenico, econémico y social
exige profundas transformaciones en la forma de organizar y admi-
nistrar las empresas y el Estado. Es necesario, entonces, concer-
tar entre los sectores piiblico y privado las politicas y los instrumen-
tos orientados a mejorar las condiciones de desarrollo de la
actividad productiva. Por ello, se ha definido una estrategia de
competitividad para la internacionalizacién, en la cual la politica
de ciencia y tecnologia, el plan estratégico exportador, las politi-
cas de modernizacién agropecuaria e industrial, y el Salto Educa-
tivo cumplen un papel fundamental.

Uno de los grandes problemas que afronta Colombia, para avan-
zar en forma acelerada en su proceso de desarrollo, es la disper-
sion de las prioridades. Los diferentes estamentos de la sociedad
tienen concepciones muy diversas sobre lo que debe ser el futuro
de la nacién. Concepciones distintas que, a su vez, generan accio-
nes divergentes, en mas_ de una ocasién opuestas, que no llevan a
un fortalecimiento mutuo, sino a la pérdida de eficacia. Por ello,
el Consejo Nacional de Competitividad recogié y ordené las distin-
tas sugerencias sobre esta materia y disefié un conjunto de accio-
nes en nueve areas de politica: normatividad, infraestructura
fisica, recursos humanos, tecnologia, gestién-productividad-cali-
dad, competitividad sectorial, competitividad regional, politica
ambiental para la competitividad, y competitividad y género.

La necesidad de construir una vision de futuro

La Estrategia Nacional de Competitividad es un proceso en cons-
truccién permanente, el cual sélo puede concretarse si logra
transformarse en una politica de Estado, més alld de las metas cua-
trienales, basada en un proyecto social. En tal sentido, el desarro-
llo de una visidn significa empezar a definir en forma concertada
puntos de referencia futuros que permitan orientar instrumentos,
planes y politicas.
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IV. ALGUNAS ACCIONES

Politicas de cardcter transversal

En la Estrategia Nacional de Competitividad se integran instru-
mentos de politica de caracter transversal ya contemplados en el
Plan Nacional de Desarrollo, 1994-1998, El Salto Social. La dife-
rencia entre una y otra perspectiva reside en el énfasis que la
Estrategia pone en la identificacién de los obstdaculos que impiden
una insercién exitosa en la economia mundial, en las politicas
necesarias para remontarlos y en un horizonte de andlisis de mas
largo plazo. Las areas de politicas que la Estrategia ha considera-
do con especial atencién son: infraestructura fisica, recursos huma-
nos, tecnologia y sistema nacional de innovacién, cultura corpora-
tiva y orden institucional.

Mejorar la infraestructura fisica
para elevar la competitividad

Segun el diagnéstico de la Estrategia, los avances logrados por el
pais, en los dltimos 30 afios, en el desarrollo de su infraestructura
han sido muy heterogéneos. Asf, mientras la poblacién se multi-
plicé por 2.4 y el producto interno bruto por 4.6, la red vial no al-
canzé a duplicarse y la red férrea disminuyé su cobertura, tanto
en términos de kilémetros en operacién, como de carga transpor-
tada. Por contraste, la capacidad instalada para la generacién de
energia eléctrica se multiplicé por mas de 10 y el nimero de lineas
telefénicas se multiplicé por 12.5.

El gobierno se propone integrar un plan maestro para contar con
una visién de largo plazo de la infraestructura desde el punto de
vista de la competitividad, teniendo en cuenta las necesidades y
condiciones de los centros productivos y de servicios y proponer los
desarrollos necesarios para mejorar las condiciones de la infraes-
tructura.

Las inversiones previstas en el Plan de Desarrollo 1995-1998
permitirian aumentar la cobertura de los servicios para que, en
1998, Colombia cuente con una infraestructura mas amplia (De-
partamento Nacional de Planeacién, 1995). En particular se espera
aumentar la dotacién de plantas termo e hidroeléctricas, mejorar
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el mantenimiento y construir nuevas vias de las redes primaria y
subsidiarias, aumentar la oferta de lineas telefénicas, ampliar la
red satelital, conectar las principales ciudades mediante la red
nacional de fibra éptica, incrementar la red americana de cable
submarino y desarrollar nuevas centrales con troncales en arqui-
tectura de red inteligente.

Muchos de los problemas identificados en el area de la infraes-
tructura se intentan solucionar mediante acciones emprendidas
por el gobierno, en particular las vinculadas con la programacién
de inversi6n para el periodo 1995-1998 y con la identificacién de
demandas y necesidades que, en el caso del sector eléctrico, van
hasta el afio 2001. Sin embargo, se considera que ya es necesario
empezar a identificar la infraestructura que el pais necesitara des-
pués del afio 2000. Con este fin se prevé la realizacién de estudios
que permitan la proyeccién de necesidades para el afio 2025 y que
puedan dar origen a un plan maestro para los sectores de energia,
comunicaciones y transporte, en sus diferentes modalidades.

Elevar la calidad del recurso humano

Son multiples las explicaciones que se han elaborado para dar
cuenta de la baja productividad de la economia colombiana. En
todas ellas se ponen de manifiesto los problemas inherentes a las
debilidades en la formacién y capacitacién de obreros, técnicos,
tecnélogos e ingenieros. Para superar esos problemas, el gobierno
se propone dar especial atencién al nivel de técnicos y tecnélogos,
eslabones indispensables que ligan, en la cadena productiva, a
obreros e ingenieros, y a las labores de concepcién y ejecucién. Dado
el proceso de modernizacién y de reestructuracién del aparato pro-
ductivo, este segmento requiere de mayores niveles de escolaridad,
con capacidad para adaptarse a lo nuevo, y de una formacién pluri-
funcional.

En cuanto a la educacién basica, el Estado se propone crear las
condiciones institucionales y administrativas que permitan una
utilizacién eficiente y eficaz de los recursos mediante la evaluacién
de los factores que impiden el adecuado desempeiio, tanto de los
docentes, como de las instituciones educativas. Entre esas condi-
ciones destacan: i] el fortalecimiento de la educacién bédsica para
que los estudiantes tengan asegurada la posibilidad de cursar to-
dos los grados sin sobresaltos ni cambios radicales, ii] el robuste-
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cimiento de la administracién escolar municipal, en forma tal que
su gestién, su planeamiento y su manejo del presupuesto formen
parte de proyectos a largo plazo, coherentes con las necesidades de
cada regién y fundamentados en sus posibilidades, y iii] la evalua-
cién de los procesos de gestién de la educacién en los niveles cen-
tral, departamental, municipal e institucional para identificar los
factores que inciden en la eficiencia del gasto.

En lo que se refiere a la educacién superior, la propuesta es
modificar el perfil actual de la distribucién de la matricula por
areas de conocimiento, actualmente caracterizado por tener una
muy alta proporcién en ciencias de la educacién, administracién y
economia, para incrementar la proporcién de alumnos en ingenie-
rias y ciencias naturales; elevar la calificacién de los profesores y
la dotacién de laboratorios y documentacién, y mejorar la relacién
entre la universidad y el sector productivo, pues el cambio de
modelo econémico y las caracteristicas del desarrollo de la econo-
mia internacional exigen que las empresas que desean sobrevivir
tengan un mayor dominio sobre sus tecnologias. Para ello, se pro-
pone la construccién de una nueva universidad mediante progra-
mas de acreditacién, formacién de docentes con nuevas mentali-
dades, creacién de institutos universitarios teecnolégicos regionales
y de un diploma de estudios universitarios generales, asi como el
ofrecimiento de programas de educacién continua.

Repensar la tecnologia y constituir un sistema
nacional de innovacién

La creacién de ventajas comparativas exige una infraestructura
institucional adecuada para el desarrollo tecnolégico, la adopcién
de una base legal operativa apropiaday, principalmente, la forma-
cién de los recursos humanos calificados requeridos. El gobierno
se propone crear un sistema nacional de innovacién, orientado a
incrementar la competitividad del sector productivo en los merca-
dos domésticos e internacionales, mediante el disefio, adopcién y
realizacién de una estrategia activa, centrada en la difusién y uso
de innovaciones tecnolégicas en el conjunto del sector productivo
y la creacién de los mecanismos que permitan la articulacién y el
desarrollo de los diferentes actores que intervienen en el proceso.
Se reconoce que la tarea de la innovacién no la pueden hacer las
empresas individuales en forma aislada. La naturaleza y limita-
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ciones propias del funcionamiento de este mercado como mecanis-
mo para la asignacién de recursos exigen politicas activas.

En el desarrollo tecnol6gico interactiian cuatro elementos esen-
ciales: los propios de las unidades productivas que afectan su capa-
cidad innovadora, los relacionados con la existencia y desarrollo de
instituciones orientadas a promocidén tecnolégica, los que se deri-
van de la calidad del sistema educativo, y los que tienen que ver
con las condiciones econémicas, politicas y sociales mas generales.

Las acciones propuestas se basan en

los criterios de aproximacién sistémica, el fortalecimiento de las cade-
nas productivas, la sostenibilidad ambiental, la territorialidad de los
procesos y la flexibilidad en los modelos de desarrollo tecnolégico, en
funcién de las necesidades de innovacién en el aparato productivo co-
lombiano.

Al concebirse de esta manera, la politica deja de tener un enfo-
que transversal para convertirse en un instrumento de corte
matricial que combina las dimensiones territorial, ambiental y
sectorial, con las de la politica tecnolégica propiamente tal.

La aproximacién sistémica se refiere a la visualizacién de la
construccién de un sistema de innovacién como un proceso de lar-
go plazo, complejo y dinamico, que articula el disefio de las politi-
cas con el sentir y las necesidades de los empresarios. De ahi que
el criterio basico sea que el disefio y ejecucion de politicas se dé por
cadenas productivas, es decir que es necesario abordar el tema de
la innovacién en las organizaciones considerando la existencia de
multiples y complejas interrelaciones entre todos los elementos que
intervienen en los procesos de extraccién, produccién, distribucién,
mercadeo y consumo.

La sostenibilidad ambiental aparece como un requisito impres-
cindible de la gestién tecnolégica y de la adopeién de las innovacio-
nes en el proceso productivo. La perspectiva territorial considerala
interaccién entre los factores que determinan la capacidad tecno-
légica en el tiempo y en el espacio. La conformacién de clusters es
caracteristica de las nuevas organizaciones que los sistemas subna-
cionales adoptan para mejorar su capacidad competitiva. La flexi-
bilidad se requiere para amoldar el disefio de los instrumentos de
politica a las caracteristicas de la produccién, paralo cual los acuer-
dos sectoriales de competitividad son un mecanismo idéneo.
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Estos criterios sirven de base para formular las acciones y los
instrumentos de caracter transversal que facilitan un funciona-
miento adecuado del mercado de ciencia y tecnologia. Ejemplo de
ellos son el Fondo de Cofinanciacién para la Innovacién y el Cam-
bio Técnico, ya creado; lineas de capital de riesgo compartido, ca-
pital semilla para el desarrollo de centros de desarrollo productivo
y tecnoldgico, y créditos para operaciones; proyectos de apoyo fis-
cal y estudios para identificar necesidades sectoriales de tecnolo-
gia y factores determinantes de la productividad en la actividad;
y la conformacién de redes de innovacién. Por dltimo, se proponen
acciones para la incorporacién de estdndares internacionales en la
produccion, la distribucion y el desarrollo de una infraestructura
para la normalizacién, certificacién y metrologia.

Hacia una nueva cultura corporativa

Las politicas anteriores requieren, segtin la Estrategia, el comple-
mento de un cambio cultural que propicie una organizacién cor-
porativa basada en nuevos principios, centrada en una mayor
valoracién del capital humano y de su contribucién a los procesos
de gestion, en la creacién de espacios participativos y de estimu-
los, y en la necesidad de una formacién integral y de una perspec-
tiva de largo plazo.

Entre las acciones a realizar se proponen: la creacién de un Cen-
tro de Referenciacién y Gestién, que promovera que las empresas
desarrollen actividades de comparacién con las de mejor practica
en su misma Aarea (benchmarking), tanto en el pais como en el
exterior; la instauracién de un nuevo sistema para la formulacién
del Presupuesto Nacional guiado por criterios de evaluacién y
pertinencia de los programas de inversién y de gasto, con horizon-
tes plurianuales y revisiones periddicas; la coordinacién de los
organismos estatales encargados de hacer el seguimiento y el con-
trol de la gestién piblica para la creacién de un sistema tnico que
permita homologar los conceptos, criterios y metodologias de eva-
luacién institucional en el sector piblico; y la promocién de prac-
ticas estratégicas que busquen nuevos mercados, como parte de las
actividades corporativas orientadas a la identificacién de nichos,
la construccién de ventajas competitivas y el posicionamiento de
los productos en mercados dinamicos.
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Llevar a la practica un nuevo orden institucional

La implantacién de la Estrategia requiere un nuevo modelo de
gestién piiblica, un nuevo modelo de regulacién y 1a simplificacién
de los tramites. A partir del resultado del trabajo de comités
tripartitos del Consejo Nacional de Competitividad se busca adap-
tar la normatividad del pais a las orientaciones generales de la
politica de desarrollo.

Si bien la sola remocién de estas trabas no garantiza que el pais gane
una posicién competitiva sélida, una omisién en este sentido si puede
dificultar el logro del objetivo y minar todos los esfuerzos privados y
publicos orientados a elevar la productividad y el bienestar de la econo-
mia. Por lo tanto, la simplificacién de los tramites y el cambio de menta-
lidad de la burocracia hacen parte de la estrategia nacional de competi-
tividad.

Politicas sectoriales activas y acuerdos sectoriales
de competitividad

La economia colombiana muestra una especializacién sectorial
centrada en la dindmica de las actividades primarias extractivas.
En los préximos afios se requiere un esfuerzo para que el auge de
la produccién de petréleo no perpetie esta estructura. Se trata de
hacer explicitas las modificaciones estructurales necesarias y di-
sefiar politicas sectoriales acordes que se apoyen en las politicas
transversales propuestas. El manejo macroeconémico no puede
ignorar las repercusiones de las acciones de corto plazo sobre los
objetivos del largo plazo. El gobierno reconoce que se imponen
cambios institucionales y orientaciones estratégicas de largo pla-
zo, que conduzcan a una superacién de las condiciones de atraso
en la gestién y produccién, como la escasa incorporacién de tecno-
logias modernas y la baja competitividad internacional de los dis-
tintos sectores.

Es evidente que algunos sectores productivos se encuentran en
crisis frente al choque de la apertura. Para ellos se propone otor-
gar condiciones especiales que les permitan enfrentar las nuevas
condiciones de competencia. De otra parte, se tratara de consoli-
dar las cadenas productivas, alli donde sea posible, y de propiciar
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el avance de los sectores que en el nivel internacional marcan el
sendero de desarrollo.

Politicas sectoriales activas

En el Plan de Desarrollo se estableci6 que el Consejo Nacional de
Competitividad coordinaria “el transito de la apertura a una ver-
dadera internacionalizacién de la economia colombiana”. Para ello,
se contaria con cinco programas especiales: 1a Politica Nacional de
Ciencia y Tecnologia, el Plan Estratégico Exportador, la Politica de
Modernizacién Agropecuaria y Rural, la Politica de Modernizacién
Industrial y la Estrategia de Infraestructura para la Competi-
tividad. Se sefial6 también la Politica de Desarrollo del Capital
Humano que impacta a la politica de competitividad, pero no se la
incluy6 en el ambito del Consejo.

Los frentes de trabajo que desarrollaria el Consejo serian la
elaboracion del diagnéstico sobre la posicién competitiva del pais,
la promocién de los acuerdos sectoriales de competitividad y el
disefio de la Estrategia Nacional de Competitividad.

En el desarrollo de estos trabajos, la Estrategia retuvo el ana-
lisis de los elementos que afectaban la posicién competitiva del pais
y propuso instrumentos de caracter fundamentalmente transver-
sal e incluyé los acuerdos sectoriales de competitividad, de natu-
raleza mas sectorial. Sin embargo, las politicas sectoriales en
sentido estricto han quedado fuera de su alcance y coordinacién.

El Plan Estratégico Exportador se propone avanzar por el ca-
mino de la apertura. Una de sus herramientas basicas es concer-
tar la estrategia exportadora con el sector privado por medio de los
acuerdos sectoriales de competitividad y darle instrumentos de
apoyo tecnolégico, medidas para contrarrestar el proteccionismo
de otros paises, desarrollo de la infraestructura y seleccién de pro-
ductos con potencial competitivo. Asimismo, contempla una poli-
tica de integracién que profundice los acuerdos comerciales y
busque nuevos mercados. Los subsidios directos deberan ser sus-
tituidos con mecanismos de devolucién de impuestos indirectos.

La Politica de Modernizacién Agropecuaria y Rural prevé acti-
vidades de reestructuracién de la produccién, apoyo a las activi-
dades en crisis y reactivacién de la agricultura campesina. Los
instrumentos propuestos incluyen acuerdos sectoriales de competi-
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tividad, subsidios directos y un manejo discrecional de la politica
de importaciones agropecuarias.

La Politica de Modernizacién Industrial busca fortalecer la po-
sicién competitiva del pais mediante estimulos para elevar la pro-
ductividad. De igual forma, persigue la reduccién de las fallas de
mercado en los campos de la tecnologia, el capital y los recursos
humanos. En general, se trata de apoyar al sector privado en la
superacién de los cuellos de botella que obstaculizan su mejor
desempeiio exportador y ambiental, y le impiden contribuir a la
aceleracién del crecimiento del producto y del empleo (Ministerio
de Desarrollo Econémico, 1995).

Las estrategias instrumentales son: el apoyo tecnolégico a la
productividad, que incluye el montaje de un sistema de disefio, el
desarrollo y fortalecimiento de los recursos huihanos del sector, la
promocién de la competencia, los incentivos a la inversion extran-
jera y al comercio exterior, la politica de fomento a las alianzas
estratégicas y a las industrias incipientes, y la promocién de los
acuerdos sectoriales de competitividad. -

Los acuerdos sectoriales de competitividad

Los acuerdos sectoriales de competitividad buscan

la mejor utilizacién de los recursos productivos, un cambio de actitud
frente a los problemas y sus posibles soluciones, una accién més creativa
en la introduccién del cambio tecnolégico y una mayor participacién del
sector laboral con el propésito de lograr un mejoramiento significativo
en la productividad y mejores niveles de vida para la poblacién en el
marco de un desarrollo sostenible.

El gobierno ha trabajado en la concrecién de diferentes acuer-
dos sectoriales de competitividad. Hasta junio de 1996, se han fir-
mado tres convenios sobre la base de dos principios: el tratamiento
de cadena productiva, con el fin de incrementar la eficiencia de las
politicas disefiadas y evitar los cuellos de botella, y la accién con-
certada, tanto dentro del gobierno, mediante la coordinacién de las
diferentes agencias estatales encargadas de desarrollar algunos de
los instrumentos, como del grupo empresarial, buscando el m4xi-
mo nivel de representacién y participacién, y, cuando ha sido po-
sible, de los trabajadores.
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La Estrategia clasifica en tres categorias las cadenas producti-
vas;: las tradicionales integradas, las débilmente integradas y las
de actividades nuevas con claro potencial de desarrollo. Los acuer-
dos firmados hasta el momento se ubican en las dos primeras ca-
tegorias. Dentro de las tradicionales,

se agrupan [...] cadenas productivas bastante integradas, productoras
de bienes de consumo, con amplia experiencia en el mercado internacio-
nal, algunas veces exitosa, como es el caso de algunos textiles y confec-
ciones o de las manufacturas de cuero. En el mercado internacional son
sectores con tecnologias definidas y nichos de mercado claramente esta-
blecidos.

A los problemas de falta de estrategia productiva, atraso tecno-
légico y de disefio en estas cadenas, se han sumado dificultades
debidas al surgimiento de fuertes competidores en el mercado
mundial, al contrabando y a las practicas desleales de comercio.

El acuerdo de la cadena textil y confecciones fue el primero so-
bre el que se empez6 a trabajar en noviembre de 1994. En un co-
mité tripartito se analiz6 la critica situacién de la cadena debido a
la competencia desleal, en el plano interno, y al surgimiento de
nuevos paises productores como la Reptblica Popular China, en el
plano externo. Se identificaron, ademds, otros problemas que aque-
Jan al sector, tanto de orden tecnolégico, como de suministro y
calidad de las materias primas, capacitacién de personal, politicas
de desarrollo, financiacién y necesidades de reconversion.

- Este proceso culminé con la firma de un acuerdo para desarro-
1lo del sector en el largo plazo, en el que cabe destacar,

en primer lugar, el compromiso empresarial para el logro de una mejora
sustancial en la productividad en los préximos 10 afios, que permita
reducir la brecha de productividad existente con los paises lideres en la
produccién de textiles y confecciones a nivel mundial.

El gobierno, por su parte, se comprometié con una serie de ac-
ciones facilitadoras de la accién empresarial, mediante la defini-
ci6én de politicas de comercio tendientes a rebajar los aranceles de
magquinaria e insumos no producidos en el Grupo Andino, la crea-
cién de lineas de crédito destinadas a promover la capitalizacién
de las empresas y la reconversién del sector mediante la financia-
cién a largo plazo de la compra de tecnologias de punta, ambien-
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talmente limpias. En el frente de la capacitacién del recurso hu-
mano, se acordaron acciones para la formacién de personal en di-
ferentes niveles y se definieron los pasos para la puesta en mar-
cha del centro de desarrollo tecnolégico del sector. El sector laboral
no suscribi6 el acuerdo final.

En la segunda categoria de cadenas productivas se incluyen los
sectores industriales lideres del cambio tecnolégico a nivel mundial
que no han tenido gran desarrollo en el pais y cuyas cadenas no se
encuentran claramente integradas. Este es el caso de las cadenas
metalmecédnica y petroquimica, en los cuales, aunque existen pro-
blemas de corto plazo, comunes a toda la industria o especificos de
un sector determinado, el esfuerzo debe centrarse en la exploracién
de las posibilidades de desarrollo futuro de los mismos.

En la cadena conformada por las industrias siderirgica, metal-
mecdnica, de bienes de capital y automotriz, después de realizar
el anadlisis de los principales problemas y de definir 1a matriz de
compromisos e instrumentos para el desarrollo del sector en el
largo plazo, se firmé el acuerdo tripartito correspondiente. En el
acuerdo sectorial, firmado en noviembre de 1995, se establecieron
compromisos en materia de productividad, tecnologia, desarrollo
de instrumentos de articulacién de la demanda y subcontratacién
industrial, asf como medidas tendientes a buscar una mejor capa-
citacién de los recursos humanos.

Finalmente, en julio de 1996, se firmé un acuerdo para la
competitividad de la cadena forestal, de pulpa y papel, e industria
grafica que incluye una matriz de compromisos y acciones, con un
alcance de politicas similar al de las cadenas petroquimica y
metalmecénica.

En la cadena de petroquimica, plasticos y caucho, se firmé una
declaracién de voluntades en septiembre de 1995. Dada la exten-
sién de la cadena, la asociacién que agrupa a los industriales del
plastico (Acopldsticos) realizé talleres con la participacién directa
de los empresarios de cada eslabén, lo que dio lugar a una dinami-
ca de discusién mucho mejor que la que prevalecié en los otros
acuerdos. Sin embargo, la falta de definicién por parte del gobier-
no de una politica para el desarrollo de materias primas petroqui-
micas en el pais ha trabado la concrecién del acuerdo. En este
sentido, en julio de 1996, atin estaba en proceso de preparacién un
documento para definir las directrices gubernamentales en esta
materia.
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En las cadenas con mayores perspectivas de desarrollo en el
mercado internacional, sélo se han realizado trabajos prelimina-
res para la informadtica (software) y la acuicultura y a mediados de
1996 ain no se habian suscrito acuerdos.

La Estrategia también incluye proposiciones sobre los consejos
regionales de competitividad, la politica ambiental y acciones para
corregir las discriminaciones raciales, de etnia y de género. Las dos
primeras ya fueron referidas anteriormente. La 1ltima no aparece
articulada en acciones concretas que puedan ser instrumentadas.

Una evaluacién

Transcurrido mds de un afio desde las gestiones iniciales para la
firma del primer acuerdo sectorial, el Departamento Nacional de
Planeacién (que actia como secretario técnico del Consejo Nacio-
nal de Competitividad), produjo una primera evaluaci6n de estos
instrumentos de politica sectorial, refiriéndolos al sector industrial
(Departamento Nacional de Planeacién, 1996). Después de sefia-
lar las bondades de los acuerdos sectoriales de competitividad en
la medida en que permiten identificar cuellos de botella, en forma
concertada con los empresarios y los trabajadores, difundir la cul-
tura de la competitividad y organizar diferentes instrumentos de
politicas en torno a un objetivo tinico, pasé a mostrar sus defectos
y la forma de corregirlos

Entre esas limitaciones cabe destacar que, hasta ahora, la se-
leccién de las cadenas productivas no ha resultado de un anélisis
global que lleve a concentrar la accién gubernamental en una ac-
tividad con potencial competitivo estratégico. Las acciones tampoco
se han concentrado alrededor de la superacién de trabas al mejor
desempefio competitivo en un horizonte de largo plazo. La coordi-
nacién de las entidades gubernamentales no ha sido la mejor y
sigue siendo un hecho la limitada capacidad gerencial de los en-
tes politicos.

La representatividad de los gremios deja mucho que desear, lo
cual ha limitado el caracter vinculante de los compromisos. Por esa
razén, las metas pactadas no han sido concretas en lo referente al
desarrollo productivo y las ganancias en competitividad. No se ha
dado la necesaria correspondencia entre los programas de la poli-
tica industrial y las acciones, compromisos y metas pactados.
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En consecuencia, la gestién de los acuerdos sectoriales est4 sien-
do reformulada para que, en el futuro, se corrijan estos problemas
y se avance en su elaboracién hacia actividades de importancia es-
tratégica para la creacién de ventajas comparativas dinamicas.

Con respecto a otras dreas de politica, se han realizado diver-
sos progresos. Hasta mediados de 1996, las principales acciones
han sido:

il En marzo de 1995, el Consejo Nacional de Competitividad
aprobé la creacion de siete centros de productividad y desarrollo
tecnolégico y definié un aporte de capital semilla de 3.3 millones
de délares para financiar los proyectos correspondientes,? al tiempo
que el sector privado deberia aportar 1.7 millones de d6lares. Sin
embargo, han habido dificultades para concretar, tanto una fuen-
te fiscal que garantice un funcionamiento permanente a los cen-
tros, como el aporte privado al capital semilla.

ii] Para desarrollar un Sistema Nacional de Normalizacién,
Certificacion y Metrologia, se cre6 el Centro de Control de Calidad
y Metrologia y se impulsa la formacién de redes nacionales de la-
boratorios de pruebas, ensayos y certificacién.

iii] El gobierno ha tomado medidas de proteccién respecto de im-
portaciones provenientes de China; ha modernizado y simplificado
los procesos para declarar salvaguardia y adelantar investigacio-
nes por dumping; se han fijado precios minimos para importacio-
nes de vehiculos, textiles y confecciones, victimas frecuentes de la
subfacturacién; ha establecido la contratacién de firmas certifica-
doras internacionales de precios y cantidades, y ha tomado medi-
das para controlar el contrabando, tanto técnico como abierto.

iv] Con el fin de estimular el desarrollo de los recursos huma-
nos, se han instrumentado mecanismos para celebrar convenios
con empresas que tienen sus propios programas de capacitacién.
El Servicio Nacional de Aprendizaje (Sena) puede destinar hasta

2 Los siete centros aprobados son: el Centro Red Tecnolégico Metalmecanico;
el Instituto de Capacitacién e Investigacién del Plédstico y el Caucho; el Centro de
Investigacién y Desarrollo Tecnolégico Textil-Confecciones; el Centro de Produc-
tividad y Desarrollo para la Industria Grafica; el Centro de Investigacién y Desa-
rrollo Tecnolégico de Alimentos; el Centro de Servicios Tecnolégicos para la
Industria del Calzado, y el Centro de Capacitaciéon y Desarrollo Tecnolégico para
la Industria Papelera. También se han previsto otros nueve proyectos relaciona-
dos con biotecnologia y telecomunicaciones, con una inversién de 4.2 millones de
délares.
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la mitad de los recursos que recibe de las empresas para este pro-
posito.

v] En lo referente ala financiacién de proyectos industriales, el
Instituto de Fomento Industrial (ir1), que esta en proceso de con-
vertirse en banco de segundo piso, ha definido como prioritarias a
las inversiones que incorporen tecnologias nuevas, a las que se des-
tinen a la produccién de bienes de capital o cadenas productivas
como petroquimica bésica, fundicién y forja, y alas que se realicen
en industrias bésicas inexistentes o de desarrollo insuficiente.

La dimension ambiental

Las acciones para el mejoramiento ambiental incluyen la protec-
cion de los ecosistemas estratégicos, las mejoras a la productividad
de los sistemas hidricos, el logro de mares y costas limpias, la ele-
vacién de los indices de reforestacién y la revisién de los sistemas
de permisos para la explotacién de los bosques y su fauna, la dis-
minucién de la contaminacién urbana, el desarrollo de una politi-
ca de poblacién sostenible y la introduccién de la dimensién
ambiental en las decisiones de la produccién.

El programa Hacia una Produccién Limpia tiene como objetivo
reorientar los sectores productivos hacia formas de gestién y uso
de tecnologias ambientalmente sanas que aumenten la eficiencia
en el uso de recursos energéticos e hidricos, sustituyan insumos,
optimicen procesos 0 modifiquen productos, y reduzcan la produc-
cién de desperdicios.

Para el caso particular del sector industrial, la gestién ambien-
tal se dirigira al establecimiento de instrumentos que promuevan
la reconversién industrial y la optimizacién de practicas produc-
tivas con miras a obtener procesos eficientes que minimicen la
generacién de residuos, emisiones y descargas. En esta direccién,
el gobierno se propone estimular la importacién y la transferencia
de tecnologias limpias mediante exenciones tributarias.

Complementariamente, la politica de produccién limpia para el
sector de energia se dirigirad en especial a fomentar el uso de ener-
géticos més limpios, como el gas natural, al manejo de la deman-
da final de energia para promover el aumento en la eficiencia
energética, y al fomento de fuentes no convencionales, como las
briquetas de carbén y la lefia procedente de bosques dendroener-
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géticos, sistemas a base de energia solar y eélica, siempre y cuan-
do sean viables econémica y ambientalmente. En la generacién de
energia eléctrica, se dara prioridad al control de las emisiones at-
mosféricas, al manejo de residuos sélidos de las plantas termo-
eléctricas y ala reforestacién de las cuencas aportantes a proyectos
hidroeléctricos.

La reglamentacion de los estandares ambientales estara a car-
go del Ministerio del Medio Ambiente, el que dara prioridad al
diserfio y aplicacién de tasas retributivas y compensatorias y tasas
por el uso de agua con el fin de controlar las emisiones y descar-
gas generadas por las industrias. Las corporaciones y las autorida-
des ambientales de las grandes ciudades atenderan los problemas
ambientales generados por las industrias y fortaleceran su capa-
cidad de controlar el cumplimiento de las normas ambientales
relacionadas. Las corporaciones deberdn preparar planes de accién
para identificar los principales problemas de contaminacién de
origen industrial en su regién y propondran planes de control
ambiental para reducir su efecto.

V. COMENTARIOS FINALES

La discusién alrededor de las politicas de competitividad en Colom-
bia se da entre quienes piensan que no son necesarias acciones de
reestructuracién explicitas por parte del Estado y que basta pro-
ducir las reformas estructurales que eliminen las distorsiones en
los mercados de factores y en el comercio internacional, y aquellos
que defienden el uso de politicas selectivas y la definicién de rum-
bos estratégicos a partir de la concertacién. Los agricultores, los
industriales y los exportadores estdn de acuerdo con los lineamien-
tos trazados por la Estrategia Nacional de Competitividad y esbo-
zan criticas a la organizacién de la politica. Los grandes comercian-
tes son menos partidarios de los instrumentos de apoyo directo y
discrecional y concuerdan con los macroeconomistas preocupados
por el costo fiscal y 1as distorsiones que podrian estar introduciendo
las politicas sectoriales.

Larealidad es que, si bien los sectores tradicionales fueron afec-
tados por la apertura comercial, este choque actué como poderoso
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promotor de la innovacién tecnolégica y administrativa de las fir-
mas lideres de los sectores industriales. Asi lo muestra el resultado
de una encuesta realizada por la Asociacién Nacional de Industria-
les (aNDI) en 1995. Este componente del sector privado ha demos-
trado condiciones para responder a los desafios de la apertura.

Es un hecho, también, que el mercado internacional no esta li-
bre de distorsiones y que los paises deben ser activos en la defini-
cién de sus politicas comerciales. De igual forma, las empresas,
cuando desean elevar la productividad, se enfrentan a restriccio-
nes que tienen que ver con el acceso y calidad de las materias pri-
mas, con la calificacién de la mano de obra, con el monto y plazo
de los créditos necesarios para comprar nuevas tecnologias, y con
la disponibilidad de informacién y de infraestructura, cuya supe-
racién rebasa el alcance de la accién del empresario individual. Se
requiere entonces de un apoyo gubernamental para que garanti-
ce la competencia y cree condiciones estructurales para la eleva-
cién de la competitividad.

En conclusién, mecanismos como los acuerdos sectoriales de
competitividad y politicas como las contempladas por El Salto
Social y la Estrategia Nacional de Competitividad pueden ser po-
derosos, siempre y cuando preserven los equilibrios macroeco-
némicos y apoyen el esfuerzo del sector privado, del cual depende
en ultima instancia la concrecién y sostenibilidad de la posicién
competitiva del pais. No hay necesidad de caer en el exceso de
someterlo a abruptos y continuos choques de competencia para que
mantenga su disposicién a innovar, como tampoco de ofrecerle
garantiasilimitadas sin exigencias de compromisos verificables en
materia de productividad, conquista de mercados y preservacién
ambiental.

Un componente crucial de la Estrategia Nacional de Compe-
titividad es construir una versién compartida de futuro. Hay que
reconocer que la crisis politica que ha vivido el pais, ha sido un
obstéculo para avanzar en este propésito. De igual forma, la per-
sistencia del desequilibrio fiscal y las presiones inflacionarias que
resultaron del auge del consumo en los inicios de los afios noventa
han llevado a la adopcién de politicas restrictivas y a una reduc-
cién de la inversién. Cuando se supere la presente inflexién del ciclo
econémico y de la situacién politica habra condiciones para asen-
tar una visién comun de futuro.
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5. POLITICAS DE DESARROLLO PRODUCTIVO
EN COSTA RICA

GUILLERMO LABARCA
WILSON PERES"

1. ANTECEDENTES

A finales de los afios setenta, la economia costarricense entré en
un periodo recesivo que 1levé a replantear el estilo de desarrollo
basado en la sustitucién de importaciones y en el Estado empre-
sario. Después de un periodo de estabilizacién financiera y de ajus-
tes macroeconémicos entre 1982 y 1984, en 1985 se puso en marcha
el primer Programa de Ajuste Estructural (PAE 1) implementado con
el apoyo de la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Inter-
nacional (USAID) y un préstamo del Banco Mundial.

El PAE 1 buscaba estructurar un sector industrial dindmico en
torno a las siguientes estrategias:! i] reducir el proteccionismo y
promover las exportaciones no tradicionales; ii] liberalizar y mo-
dernizar el sistema financiero, y iii] racionalizar el sector ptblico
y privatizar las empresas estatales.? Se hizo un esfuerzo especial
para insertar el pais en la economia internacional y se usaron en

* Guillermo Labarca es consultor de la Divisién de Desarrollo Productivo y
Empresarial de la CEPAL. Wilson Peres es Jefe de 1a Unidad Conjunta CEPAL-ONUDI
de Desarrollo Industrial y Tecnolégico.

1 En 1994, la industria manufacturera aporté 19% del PIB, siendo el segundo
sector en importancia después del comercio que contribuyé con 20%. En términos
de empleo, las manufacturas responden por 18% de la poblacién econémicamen-
te activa, al tiempo que los servicios sociales absorben 24, la agricultura 21, el
comercio 18 y los servicios financieros 4 por ciento.

2 Casi la totalidad de las empresas privatizadas en los tltimos afios eran ad-
ministradas por la Corporacién Costarricense de Desarrollo (Codesa), creada en
1972. Esta institucién, pivote del desarrollo industrial de Costa Rica, se financié
con fondos piblices y tenia funciones de asistencia técnica, financiera y de promo-
cién de nuevas empresas. Una proporcién importante de los fondos que adminis-
traba se dirigié a la constitucién de empresas industriales estatales.

[140]
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gran escala incentivos para la promocién de exportaciones,® mu-
chos de los cuales ya existian antes de la crisis, pero no se aplica-
ban. Se tomaron medidas para compensar el sesgo antiexportador
implicito en la legislacién vigente. Los instrumentos méas impor-
tantes fueron: i] devaluacién del colén; ii] reduccién de aranceles,
y iii] establecimiento de incentivos compensatorios,* tales como
zonas francas de exportacién, admisién temporal, contrato de ex-
portaciones y Certificados de Abono Tributario (car).

El segundo Programa de Ajuste Estructural (PAE 11), que se
empez6 a realizar en 1990, presté especial atencién a las dreas de
comercio exterior, industrializacién, sistema financiero, sector pui-
blico y politica de precios agricolas. La estrategia propuesta con-
sisti6 en una profundizacién del PAE 1 en forma gradual y puso
énfasis en los precios relativos, descuidando otras politicas que
también afectan la productividad. De ahi que las politicas que se
aplicaron de manera mas coherente y sistemética fueron las de
alcance macroeconémico y las de fomento a las exportaciones.
Otras politicas, tales como desarrollo y difusién tecnolégica, recur-
sos humanos, infraestructura, medio ambiente, fomento a las
pequeiias y medianas empresas, han sido menos sustanciales
(Herrera, 1991). i

Sobre el PAE 11 se ha sefialado que

los resultados de la politica de fomento a las exportaciones fueron muy
satisfactorios; las exportaciones no tradicionales, que incluyen las ex-
portaciones de productos manufacturados, se incrementaron y se diver-
sificaron notoriamente, llegando a representar alrededor de 60% de las
exportaciones totales del pais, luego de que en 1984 representaban sola-
mente el 34%[...] Dado que la politica de fomento a las exportaciones no
tradicionales comprendia también el fomento de las exportaciones in-
dustriales, algunos consideran que esta politica también ha sido una
politica industrial, cuando en realidad ha sido una politica generalizada
de fomento de todas las actividades orientadas a la exportacién (Alonso,
1995).

3 En 1984 se promulgé una ley de incentivos a las exportaciones no tradicio-
nales para complementar el ajuste iniciado y fomentar la asignacién de recursos
al sector exportador.

4 Estas medidas fueron disefiadas para compensar las distorsiones que nece-
sariamente provocaria el ajuste estructural.
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Sobre este mismo particular, la Organizacién de las Naciones
Unidas para el Desarrollo Industrial (onupt, 1995) afirma que “si
bien la politica de fomento a las exportaciones ha sido exitosa, [...]
esa politica no ha estado basada en el incremento de la producti-
vidad de la economia y de los sectores productivos”.

A fines de los afios ochenta, se disefiaron politicas sectoriales en
el marco de una reconversién econémica, especialmente industrial,
a la que apuntaban los programas de ajuste. Estas politicas fue-
ron de alcance temporal limitado, aunque dieron lugar a la crea-
cién de instituciones, tales como el Centro de Gestién Tecnolégica
(Cegesti) y el Programa de Innovacién Tecnol6gica. La Coalicién
Costarricense de Iniciativas de Desarrollo (Cinde), organismo
paraestatal financiado con fondos de la UsaID, coordinaba inversio-
nes, sugeria politicas sectoriales y promovia alianzas estratégicas.
Al terminar el apoyo masivo de la UsaID en Costa Rica, el tamafio
e importancia de 1a Cinde disminuyé y el sector privado cuestioné
algunas de sus politicas de efecto sectorial.

A partir de 1990, en el marco del PAE 11, se profundizé el proceso
de ajuste estructural, abriéndose la economia a las importaciones,
se programé una eliminacién gradual de los subsidios y transferen-
cias y se formul6 un “Programa de Reconversién Industrial de
Costa Rica” (Sector de Economia, Industria y Comercio, 1990). Este
programa planteaba que el papel del Estado no debia restringirse
a mantener los equilibrios macroeconémicos y debia asumir un
papel més activo en el reordenamiento y reconversién industrial,
lo que aument6 la ambigiiedad sobre quién debe ser el agente prin-
cipal de politicas de desarrollo industrial. Este programa tenia
como objetivos: ;] la transformacién del sector manufacturero para
hacerlo mds competitivo en los mercados internacionales; ii] el
desarrollo de una capacidad nacional de innovacién tecnolégica; iii]
el fortalecimiento de ramas y sectores con ventajas comparativas,
y iv] la reforma institucional y de los entes piblicos y privados de
apoyo a las empresas. Para la ejecucién del Programa se hizo una
seleccién de empresas de acuerdo con los siguientes criterios: i]
pertenencia a ramas industriales afectadas por la desgravacién
arancelaria pero con potencial exportador; ii] pertenencia a secto-
res con ventajas competitivas, y iii] compromiso con el cambio
(Orlich, 1994).

Los logros mayores del Programa se diercn en las areas de pro-
teccién aduanera, fomento a las exportaciones, insercién en el
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mercado mundial, fijacién de precios y reformas en el sector publi-
co; sin embargo, el impacto sobre la capacidad de innovacién fue
muy débil (Fiirst, 1992).5

En sintesis,

el proceso de apertura costarricense también se ha caracterizado por la
ausencia de politicas fiscales, de finanzas piblicas y de reforma del Es-
tado que liberen significativamente a los sectores productivos de la car-
ga impositiva, reduzcan el déficit fiscal permanentemente y disminuyan
la injerencia nociva del Estado en la competitividad de las actividades
productivas. Por ello, los esfuerzos de estabilizacién econémica han sido
recurrentes en los dltimos 10 afios y el ajuste estructural, realizado a
empugjonesy a medias, no ha contribuido a una sostenibilidad de la esta-
bilidad y el crecimiento econémicos (ONUDI, 1995).

El gobierno del presidente Figueres ha tendido a dejar de lado
las politicas industriales de tipo tradicional, basadas en incentivos
fiscales y crediticios, considerando que ahora el desafio es formu-
lar y ejecutar politicas de desarrollo productivo, lo que implica pre-
ocuparse por la competitividad y la productividad empresarial.
Esto se opera en un contexto en el que el Estado es visto como un
facilitador del desarrollo nacional, que debe buscar la mayor siner-
gia posible entre sus acciones y las del sector privado, para “apro-
vechar inteligentemente las fuerzas del mercado”.®

Los financiadores externos mas importantes durante el proce-
so de ajuste han sido el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
y, con reflujos determinados por la condicionalidad de politicas
impuesta para acceder a sus créditos, el Banco Mundial. Otro agen-
te importante fue la UsaID, quien otorgé ayuda y préstamos fuer-
temente influidos por consideraciones geopoliticas (méas de un
millén de délares diarios durante los afios ochenta). Estas institu-
ciones han presionado durante los tiltimos 25 afios por una liberali-
zacién de la economia costarricensey las acciones que se derivaron
de estas presiones entraron en conflicto con una estructura econé-
mica y de gestién politica donde el Estado tenia un papel prota-

5 El tipo de cambio, uno de los instrumentos més importantes, estuvo sujeto a
un compromiso tacito entre los productores nacionales y el gobierno. La politica
de minidevaluaciones fue el instrumento usado para neutralizar efectos negati-
vos sobre los equilibrios macroeconémicos.

8 Declaraciones del presidente Figueres citadas en Industria, afio 6, ndm. 7,
San José, julio-agosto de 1995, pp. 10-12.
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gonico. Este juego ha producido finalmente un hibrido que manda
sefales contradictorias a los agentes econémicos.

Las camaras empresariales hasta la crisis de los afios ochenta
eran organismos que defendian intereses corporativos. Después de
la crisis redefinen sus funciones y empiezan a intervenir mas di-
rectamente en la formulacién de politicas y realizacién de acciones,
tales como estrategias de apoyo a las empresas, apertura de ser-
vicios a los asociados, etc. Las cAmaras, en especial la Camara de
Industrias de Costa Rica (cicr), han compensado, en buena medi-
da la inactividad estatal en materia de politicas industriales.

Esta situacién ha generado uno de los temas importantes de
debate: la distribucién de responsabilidades y derechos entre las
organizaciones de la sociedad civil y el gobierno en materia de for-
mulacién de politicas econémicas e incluso, aunque con menos
fuerza, de politicas sociales. Los diferentes puntos de vista no siem-
pre se explicitan; en gran parte, por decisiones ya tomadas en el
nivel politico de dejar un mayor margen de maniobra al sector em-
presarial. También se advierten resistencias dentro de las propias
camaras empresariales a politicas que implican una independen-
cia total del tutelaje estatal.

II. LAS POLITICAS EN CURSO

La estrategia de modernizacion industrial de 1994

En septiembre de 1994, el gobierno aprobé Una Estrategia para la
Modernizacién Industrial en Costa Rica que se inici6 en enero del
aflo siguiente. Esta estrategia fue disefiada con el propésito de
“apoyar y fomentar la modernizacién industrial de las pequefias y
medianas empresas a fin de que éstas alcancen y mantengan una
ventaja competitiva dindmica” (Meic-Micit, 1996). Pese a que las
acciones de este plan se enfocaron hacia las unidades de menor
tamaifio, algunos compromisos gubernamentales y de las medidas
de politica que incluye tienen un impacto mas alla de ese univer-
so de empresas.

Las razones por las que se encaré un programa de este tipo son
de diverso alcance; segin sus autores, entre ellas destacan: i{] la



POLITICAS DE DESARROLLO PRODUCTIVO EN COSTA RICA 145

importancia econémica y social de la industria, ii] la necesidad de
superar los obstaculos de caracter estructural que influyen en el
rompimiento de las cadenas productivas, iii] combatir los factores
que llevan distorsiones en la estructura de costos, iv] crear y fomen-
tar una cultura empresarial que promueva el cambio en las empre-
sas hacia la competitividad, y v] principalmente subsanar los
problemas derivados de que el pafs dio importantes pasos en la
apertura comercial, sin brindar al mismo tiempo un apoyo decidi-
do a su base productiva. Entre los problemas incluidos en este
ultimo punto resalta el hecho de que la apertura se dio sin un pro-
ceso de desregulacién econémica y con la pervivencia de distor-
siones en los costos de produccién externos de las empresas, la
dificultad de acceso a los mercados externos y la permanencia de
practicas monopblicas y oligop6licas.

La estrategia de modernizacién industrial propuesta se basa en
los siguientes “pilares”: i] establecer una politica industrial para el
desarrollo permanente de la competitividad; ii] desarrollar una
politica industrial para el desarrollo sostenible; iii] aumentar el
valor agregado utilizando la infraestructura cientifica y tecnolégi-
ca; iv] promover e impulsar a la pequefia y mediana empresa; v} fo-
mentar el Mercado Comiin Centroamericano, y vi] promover el
desarrollo de mercados competitivos. Esta estrategia se busca
ejecutar por medio de acciones de tipo multisectorial u horizontal
(que impactan sobre todo el sector industrial) y sectorial (que invo-
lucran directamente a los empresarios de sectores determinados).

Hasta mediados de 1996, las principales acciones sectoriales que
se habfan desarrollado en el marco del Plan de Modernizacién
Industrial se concentraban en las siguientes dreas:

i] Establecimiento de un Fondo Estatal de Modernizacién Indus-
trial, formacién de una Comisién Interbancaria con participacién
del MEIC y los cuatro bancos estatales para armonizar tramites e
instrumentos, y creacién de un Fondo Nacional de Garantias para
el Microempresario y la Pequefia Empresa.’

ii] Desregulacidn, a partir de la que se espera reducir de 15 a dos
meses el tiempo para establecer una empresa industrial, disminu-
yendo el nimero de tramites correspondientes de 71 a 15. Para ello,

7El Fondo Estatal de Modernizacién tiene recursos iniciales de 2 000 millones
de colones (unos 12 millones de délares); el Fondo de Garantia tiene recursos del
mismo monto (MEIC-Micit, 1996).
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en abril de 1996, se instalé en el MEIC la Ventanilla Unica de Ges-
tion para Tramites Industriales.

iii] Fortalecimiento del sistema de apoyo a la competitividad. En
1995, se definié y establecié el Sistema Nacional para la Calidad
centrado en las labores técnicas de la Oficina Nacional de Normas
y Unidades de Medida (oNNUM), se creé la Oficina contra Practi-
cas de Comercio Desleal y Clausulas de Salvaguardia, y se impul-
s6 unared de centros de capacitacién empresarial formada con las
universidades estatales, el Instituto de Normas Técnicas, el Cen-
tro de Formacién de Formadores (Cefof), el Instituto Nacional de
Aprendizaje (INA) y la ONNUM.

Por su parte, las acciones verticales para el fomento productivo
de sectores industriales han sido disefiadas por los empresarios,
en tanto el MEIC funciona como ente rector y facilitador para cana-
lizar sus demandas de modernizacién. En este campo, en primera
instancia se crearon comités empresariales, en los que, mediante
concertacion, el MEIC y los empresarios definieron matrices de com-
promisos y planes de trabajo.? El objetivo de tales planes es, no sélo
resolver las necesidades de corto plazo, sino encaminar las accio-
nes concertadas hacia una estrategia competitiva de largo plazo.

A mediados de 1996, operaban cinco comités empresariales,
ubicados en los sectores de metalmecanica, envasado y conserva-
cién de frutas y legumbres, industria grafica, prendas de vestir e
industria de la madera; por su parte, en 1995 se desarrollaron
acciones de corta duracién con los empresarios de las industrias de
embutidos y alimentaria. Cinco de estos comités operaban con
caAmaras empresariales, mientras que los restantes funcionaban
directamente con los empresarios involucrados. Respecto a los
sectores de alta tecnologia, se esta disefiando, junto con el Insti-
tuto Tecnolégico de Costa Rica, una estrategia para integrar a las
areas de microelectrénica, mecanica de precisién y biotecnologia
a este tipo de esfuerzos.

Naturalmente, atiin es demasiado temprano para evaluar los
efectos que las acciones y los comités mencionados tendran sobre

8 Para identificar los compromisos necesarios, los comités empresariales ana-
lizan, tanto factores internos (identificacién de los problemas con una perspecti-
va de cadena productiva), como externos (el entorno sectorial y global y la
disponibilidad de recursos). La estrategia de trabajo implica tener en cuenta:
conscientizacién, aseguramiento de calidad, recursos financieros, comercia-
lizacién, capacitaci6n, regulacién y competencia, y articulacién sectorial.
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la competitividad de la industria costarricense, en especial en un
contexto en el que la restriccién del crédito interno y la escasez de
recursos externos hacen muy dificil financiar los procesos de mo-
dernizacién industrial.

Pese a lo anterior, el ente disefiador y ejecutor de politicas (el
MEIC) considera que, a

un afio y pocos meses de haberse iniciado un programa de moderniza-
cién industrial, contemplado dentro de una verdadera politica industrial

de fomento productivo, los resultados han sido satisfactorios (MEIC-Micit,
1996).

Esto contrasta con los resultados de una encuesta realizada en
octubre de 1995 en la que se sefiala que,

en ningun caso, los representantes del sector privado consideraron que
los programas ejecutados por el sector piblico pudieran haber motivado
en forma decisiva la reconversién productiva de las empresas.®

Fomento a las exportaciones

Las politicas més importantes de fomento a las exportaciones, vi-
gentes a partir de 1984, han buscado reducir sus costos, procurando
asi hacerlas mas competitivas. El fomento a las exportaciones ha
intentado compensar las distorsiones derivadas del patrén de in-
dustrializacién vigente (sesgo antiexportador) y practicas de co-
mercio desleal en el Ambito internacional. La politica de promocién
de exportaciones buscaba ademads hacer atractiva la inversién por
parte de empresas extranjeras, como complemento a la inversién
nacional, para que aportara al pais transferencia de tecnologias,
conocimiento de mercados externos y difusién de nuevas técnicas
de gestién y comercializacion (Alonso, 1996). Entre los instrumen-
tos aplicados, destacaban los siguientes incentivos:

i] Exenciones de impuestos sobre la importacién de materias
primas, bienes intermedios y de capital utilizados en la actividad
exportadora.

9 Esta encuesta se basa en entrevistas a 36 expertos sobre los sectores indus-
triales de los paises centroamericanos (CEPAL y ONUDI, 1996).
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ii] Exencién de impuestos a la exportacién, a las ventas, al con-
sumo y a los dividendos en proporcion al valor de las exportaciones.

iii] Reduccién del impuesto sobre los dividendos repatriados y
garantias de repatriacién del capital invertido.

iv] Certificados de Abono Tributario (CAT).

v] El Fondo de Fomento a las Exportaciones (Fopex), ubicado en
el Banco Central.

Los incentivos mas importantes a las exportaciones fueron los
subsidios directos por via de los Certificados de Abono Tributario,
a los cuales podian acceder productores de exportaciones con va-
lor agregado nacional de al menos 35% del valor roB (Fiirst, 1992).
Los caT implicaban un crédito fiscal de 15% del valor FoB para las
exportaciones a Estados Unidos y de 25% para ventas a otros pai-
ses (no centroamericanos), que podia ser transformado en efecti-
vo mediante un cierto descuento (The Economist Publications,
1988). A partir de 1994 los CAT comenzaron a ser desmantelados.

Dado que los car pretendian corregir distorsiones de politicas
anteriores se los concibié con un alcance temporal limitado, para
no introducir un nuevo conjunto de distorsiones de caracter estruc-
tural. Son mecanismos compensatorios de corto plazo con duracién
determinada (12 afios a partir de 1984). La intencién era reducir
paulatinamente la proteccién y reorientar la industria hacia mer-
cados fuera de la regiéon centroamericana.

Los cAT fueron los mecanismos de subvencion preferidos por los
exportadores. Aun cuando habian sido creados en 1973, junto al
Régimen de Admisién Temporal y el Certificado de Incremento de
las Exportaciones (Ciex), no habian sido usados porque las politicas
de sobrevaluacién del colén y altos aranceles a las importaciones,
desincentivaban las exportaciones, aunque estuvieran subsidiadas.
Estos certificados resultaron operativos sé6lo después que se inicia-
ron los programas de ajuste y permitieron incorporar nuevos pro-
ductores al comercio internacional, ampliando su ndmero y la
diversidad de sus exportaciones. Estas medidas fueron ejecutadas
sin la necesidad de introducir criterios selectivos y discriminatorios
(First, 1992).

Los caT han favorecido especialmente a las empresas multi-
nacionales y a los productores no tradicionales. El sesgo en favor
de las empresas extranjeras fue reforzado por politicas de control de
cambios, pues la legislacién permitia a las empresas que registran
oficialmente su capital extranjero obtener divisas a la tasa oficial
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para el pago de préstamos, repatriacién de capital, repatriacién de
ganancias y pagos de royalties y asistencia técnica.

El costo financiero de los cAT ha sido alto: en 1990, la carga fis-
cal que los mismos involucraron equivali6 a 7.5% del gasto total del
gobierno central (Mideplan, 1991, y Ulate y otros, 1989). Se ha
sefialado que habria sido posible y racional eliminar mucho mas
de 1a mitad de los CAT otorgados sin que las empresas beneficiadas
dejaran de enfrentar una situacién de neutralidad de incentivos.

Con [...] un 16% de la suma efectivamente otorgada para los CAT (en
1989) hubiera sido posible que cumplieran su funcién adscrita, es decir,
compensar las distorsiones en los factores de produccién, en los insumos,
en los productos semielaborados y en los servicios de origen local que se

utilizan en la produccién exportadora no tradicional (Monge y Corrales,
1992).

El conjunto de incentivos a las exportaciones se organiza en tres
sistemas basicos:

il Régimen de admision temporal (maquiladoras), que permite,
desde 1973, recibir dentro del territorio aduanero nacional, libres
de toda clase de impuestos y tributos, ciertas mercancias destina-
das a ser enviadas al exterior después de haber sido sometidas a
un proceso de transformacién, reparacién o ensamblaje.! La ope-
racién de este régimen se basa en las facilidades que brinda el sis-
tema arancelario de Estados Unidos (USHTS 9802, ex-Tsus 807) que
permite que no se pague arancel sobre productos elaborados de
origen estadounidense que no pierdan su forma o identidad fisica
en procesos de ensamblaje en el exterior, aplicandose el arancel s6lo
sobre el valor agregado fuera de Estados Unidos.

ii] Zonas francas de exportacién, que son areas aduanales y fis-
cales extraterritoriales designadas para la realizacién de operacio-
nes basadas en la importacién de insumos y materias primas, la
fabricacién, ensamblaje o mercadeo de productos o servicios para
la exportacién subsiguiente. Este régimen comenzé a operar efec-
tivamente en 1986, pese a que la primera ley que lo estableci6 es
cinco afios anterior.

10 En 1995, las exportaciones bajo este régimen alcanzaron los 661 millones de
délares, equivalente a 18% de las exportaciones totales del pais que fueron de
3 587 millones de délares, Cenpro (1996).
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iii] Contratos de exportacién, que incluyen beneficios a las em-
presas que exportan productos no tradicionales a terceros merca-
dos, tales como la exoneracion de aranceles a la importacion y del
impuesto al valor agregado a materias primas, envases, de bienes
de capital, asi como acceso a los caT.!! Este régimen fue disefiado
para utilizar los incentivos de la Iniciativa de la Cuenca del Cari-
be que permite acceso al mercado de Estados Unidos sin pago de
aranceles. El valor agregado en el pais de origen u otros paises
beneficiarios de la 1cc debe ser al menos 35% del total, permitién-
dose que 15% de este porcentaje sea de origen estadounidense (The
Economist Publications, 1988).

Aunque una empresa puede tener diferentes plantas producti-
vas sujetas a diferentes regimenes, la participacién de una planta
en més de uno de éstos no estd permitida. Sin embargo, empresas
o plantas bajo diferentes regimenes pueden trabajar en conjunto;
por ejemplo, una bajo contrato de exportacién puede vender a otra
que esté bajo el régimen de zona franca.

Las zonas francas merecen una mencion especial en tanto me-
canismo de fomento a las exportaciones. Aunque fueron creadas,
al igual que el mecanismo de admisién temporal, con la intencién
de generar empleos, con el tiempo se han transformado en el pilar
dela estrategia costarricense de exportaciones e inversién (Cenpro
y otros, 1996) y han desempefiado un papel destacado en el aumen-
to de la competitividad internacional de los productos del pais, en
particular confecciones (CEPAL y ONUDI, 1996).}2 M4s alla de este
tipo de producto, existen crecientes actividades en el ensamblaje
de bienes con mayor valor agregado, en particular productos eléc-
tricos y electrénicos, y articulos de joyeria. En términos globales,
se puede afirmar que en las zonas francas esta operando un inci-
piente upgrading tecnoldgico, tanto en materia de productos como
de procesos.

1 Los incentivos que otorga el régimen de Contrato de Exportacién vencen el
30 de septiembre de 1996, excepto para los que firmaron addendum hasta 1999
(Cenpro y otros, 1996).

12 En 1995, las exportaciones amparadas en este régimen fueron de 428 millo-
nes de délares (12% de las exportaciones totales del pais), de las que 81% se diri-
gi6 a Estados Unidos. Ese mismo afio, operaban 183 empresas que generaban 26
mil empleos, con una planilla total de 9 millones de délares. Las compras locales
realizadas por esas empresas equivalieron a sélo 7% de sus exportaciones (Cenpro,
1996).
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Costa Rica tiene la peculiaridad de no conceder exencién auto-
mitica de impuestos y de regulaciones a las importaciones de
materias primas para la produccién en esas zonas. El gobierno
acepté las presiones de los fabricantes locales, cuya produccién
legalmente tiene prioridad sobre los bienes importados, si el pro-
ducto que ofrecen estd a la par en precio, calidad y oportunidad de
entrega, seguin el criterio de la Direccién Nacional de Industria.!3
Sin embargo, el gobierno no aplica estas normas peculiares de for-
ma rigurosa, pues, si lo hiciera, los productores instalados en las
zonas francas perderian competitividad (Willmore, 1992).

Aun cuando las zonas francas fueron establecidas para expor-
tacién, las empresas que se ubican en ellas estan autorizadas a
vender 40% del producto localmente. Por otra parte, por razones
de transporte, disponibilidad de mano de obra o manejo de mate-
rias primas, pueden instalar “plantas satélites” fuera de las mis-
mas. Estas plantas les permiten resolver problemas de reclu-
tamiento de personal y contribuyen también a enfrentar problemas
de medio ambiente, en casos en que sea conveniente localizar una
planta lejos de otros establecimientos industriales.!* Los beneficios
asociados a los distintos regimenes de promocién de exportaciones
se muestran en el cuadro 1.

En términos institucionales en el 4mbito oficial, en 1983 se creé
el Programa de Exportaciones e Inversiones de la Presidencia de
la Repiblica, que otorgaba prioridad politica al fomento de las
exportaciones de nuevos productos para nuevos mercados. Poste-
riormente, en 1986, se cred el Ministerio de Comercio Exterior que
es el organismo rector de esa politica. E1 Mecex tiene dos funcio-
nes béasicas: la promocién de las exportaciones!® y la negociacién

13 Ley de Zonas Francas de Costa Rica (Ley 7210 de noviembre de 1990), articu-
lo 20a.

4 Cerca de los dos tercios de las empresas establecidas en las zonas francas
operan plantas satélites.

15 £1 Centro para la Promoci6én de Exportaciones y de las Inversiones (Cenpro)
y la Corporacién de la Zona Franca de Exportacién S.A. son entes ejecutores ads-
critos al ministerio, y administran los regimenes de excepcién, tales como los con-
tratos de exportacién, el régimen de admisién temporal y las zonas francas. La
Corporacién, Cenpro y el Consejo Nacional de Inversiones se fusionardn en la
Promotora del Comercio Exterior de Costa Rica S.A. (Procomer), que ser4 la ins-
titucién oficial para la promocién de inversiones y exportaciones, al aprobarse la
ley correspondiente. Ademais de estas funciones Procomer manejara la Ventani-
l1a Unica de Comercio Exterior. Véase Cenpro y otros (1996).



CUADRO 1

REGIMENES DE INCENTIVOS A LAS EXPORTACIONES, 1996

Principales incentivos

Zonas francas

Admisién temporal
(magquiladoras)

Contratos de exportacién

Aranceles a materias primas,
componentes, maquinaria y equipos

Manejo de divisas extranjeras

Impuestos sobre
las utilidades

Ventas en el mercado local

Impuestos locales a las ventas

y al consumo

Limitaciones de tiempo

Requisitos para acceder
a beneficios

100% de exencién?
Independiente

Exencién de 100% durante
los primeros 8 afios y 50%
durante los siguientes 4°

Hasta un 40% del producto

100% de exencion
durante 10 afios

Indefinido

Reglamento de zonas
francas

Suspensién de tributos

A través de entidades
sometidas a fiscalizacién

No aplicableb

No se permite
100% de exencién

Permisos de cinco afios
renovables
automaticamente

Reglamento de admisién
temporal

Exencién proporcional
a las ventas a terceros mercados

A través de entidades
sometidas a fiscalizacién

No aplicable?

Permitidas, previo pago
del impuesto correspondiente

Exencién proporcional a
las ventas a terceros mercados

Expiran en 1996, excepto
los que firmaron addendum
hasta 1999

Al menos 35% de valor
agregado nacional

2 La importacién de materias primas puede ser restringida si hay proveedores locales que satisfagan estdndares de calidad, precio y

entrega oportuna.

b Se cobra un impuesto de 15% cuando las ganancias de empresas extranjeras son repatriadas.

¢ Para empresas ubicadas en zonas de menor desarrollo relativo los plazes son 12 y 8 afios respectivamente. Las empresas ubicadas
en este tipo de zona pueden ser beneficiadas con una bonificacién equivalente a 15% de su némina salarial anual, al tiempo que sus
trabajadores pueden ser calificados gratuitamente por el gobierno durante sus tres primeros meses de trabajo.

FUENTES: Los autores, sobre la base de Willmore (1992), Cenpro y otros (1996).
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de tratados y convenios internacionales en el 4rea de comercio,1®
aunque el MEIC mantuvo las responsabilidades vinculadas a la
politica comercial con respecto a los restantes paises del istmo
(CEPAL y ONUDI, 1996).

Costa Rica participa en la Organizacién Mundial del Comercio y
ha firmado tratados bilaterales de libre comercio con Panamay con
México. En 1991, México invit6 a los cinco paises del istmo centro-
americano a negociar convenios comerciales, pero s6lo Costa Rica
estuvo en condiciones de firmar un tratado que empezé a regir en
1995. Este tratado provocé discusiones y cierto distanciamiento
respecto de los otros paises centroamericanos y no ha tenido gran
efecto debido a la crisis mexicana iniciada en diciembre de 1994. Sin
embargo, el tratado ha permitido un aprendizaje en materia de
negociaciones internacionales que puede ser ttil en las negociacio-
nes bilaterales que se llevan a cabo con Colombia y Venezuela,! al
tiempo que se realizan conversaciones preliminares con Chile.

Costa Rica es beneficiario del Sistema Generalizado de Pre-
ferencias otorgado por Australia, Austria, Bulgaria, Canada, Es-
lovaquia, Finlandia, Hungria, Japén, Noruega, Nueva Zelanda,
Polonia, Suecia, Suiza y 1a Unién Europea. Mediante el sGp, algu-
nos bienes manufacturados y semimanufacturados y productos
agricolas y del mar del pais tienen acceso a esos mercados con ta-
sas arancelarias preferenciales. Por otra parte, la Iniciativa para
la Cuenca del Caribe II es una concesién unilateral del gobierno
de los Estados Unidos,!® que ha contribuido a aumentar las expor-
taciones a ese pais. Practicamente todas las exportaciones de Costa
Rica califican para los incentivos de la icc, excepto textiles y con-
fecciones, attin enlatado, petréleo y derivados, calzado y otros pro-

16 En todas las negociaciones, multilaterales y bilaterales, se consulta previa-
mente al sector privado. Se establecen comisiones mixtas con el objeto de definir
la posicién del pais. Los acuerdos no discriminan entre empresarios nacionales y
extranjeros, lo que es un incentivo para las empresas multinacionales.

17 Costa Rica tiene acuerdos sobre normas técnicas y de controles fitosanitarios,
pero no de acceso a mercados, con Venezuela y Colombia, los que incluyen a los
restantes paises centroamericanos. Las politicas arancelarias de Costa Rica son
bastante diferentes de las de los otros paises del istmo, lo que dificulta acuerdos
y negociaciones multilaterales.

18 1,a Iniciativa para la Cuenca del Caribe I entré en vigencia el 1 de enero de
1984 con una duracién de 12 afios. Sin embargo, en 1990 los beneficios se hicie-
ron permanentes. A la nueva situacién se la conoce como Iniciativa para la Cuen-
ca del Caribe II (Usite, 1995).
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ductos de cuero, y algunos tipos de relojes y sus partes, aunque exis-
ten cuotas que restringen los montos de las exportaciones de pro-
ductos como el aziicar. Adicionalmente, hay un acuerdo marco con
la Uni6én Europea que abarca a las producciones de banano, avicola,
ldctea y textil.

Formacion de recursos humanos

Aunque el pafs tiene un indice de alfabetizacién de 93%, el proble-
ma central de la cobertura escolar es el elevado porcentaje de los
Jjoévenes cuyo mayor logro de escolaridad es la ensefianza primaria.
Es dudoso que, con esta base educativa, esos jévenes sean capaces
de incorporarse a una produccién que exige una readecuacién de las
competencias y renovacién permanente de los conocimientos. Mas
aun, cuando son escasas las ofertas de empleo en las ciudades que
se pueden satisfacer con personas que no tienen un nivel de educa-
cién superior a la primaria. Este nivel educativo, debido al cambio
tecnolégico general en la sociedad costarricense, es insuficiente.

La crisis econémica de los afios ochenta afect6 el gasto piiblico,
disminuyendo la contribucién estatal a la educacién en casi un
punto porcentual de PIB. Esta es una de las razones por las cuales
la politica de expandir la educacién no ha podido realizarse. Sin em-
bargo, segin el Banco Interamericano de Desarrollo,

la crisis fiscal no es el dnico determinante de los actuales problemas
educativos que padece el pais. [...] Una virtual obsesién sobre el proble-
ma presupuestario [...] lleva a omitir los factores que existian antes de
la crisis fiscal, los nuevos de naturaleza social y pedagégica que introdu-
jo la crisis y los cambios que se han producido en el mundo y que seria
necesario considerar al evaluar la educacién actual (81D, 1992).

A estos problemas, hay que agregar los factores que inhiben la
innovacion tecnolégica dentro del sistema, como son: i] formacién
técnicamente atrasada de los docentes y administradores del siste-
ma,; ii] desconocimiento de la oferta tecnolégica en el campo educa-
tivo, y iii] rigideces, reglamentos, cdigos y sistemas de evaluacién
que desestimulan, cuando no prohiben, educar de una manera di-
ferente a la tradicional (BID, 1994).

La educacién técnica escolar tiene poca demanda, en parte im-
portante debido a que no conduce a actividades laborales bien re-
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muneradas o de alto prestigio social. La mayoria de las escuelas
de esta modalidad estan situadas en zonas rurales y sus egresados
no son asimilados por las empresas agricolas mas importantes.!?

La distribucién interna del gasto en educacién esta afectada por
normas constitucionales que aseguran para la educacién superior
un porcentaje fijo del total del gasto estatal. Esta disposicién tuvo
efectos perversos durante la crisis al disminuir en mayor propor-
cién el gasto en la educacién primaria y media que en la superior.
Los efectos de esta situacién sobre la acumulacién de recursos
humanos ha sido privilegiar los estratos superiores y descuidar los
inferiores y medios, lo que puede generar un cuello de botella
importante para la innovacién tecnolégica y el aumento de produc-
tividad. Sin embargo, aun cuando hubo un deterioro de la forma-
cién escolar en los afios ochenta, existe en el pais un acervo de
recursos humanos con formacién aceptable en habilidades béasicas,
que lo coloca en mejor posicién competitiva respecto a los otros
paises del istmo. Las nuevas inversiones en el pais han hecho uso
de este capital humano acumulado. Sin embargo, el deterioro de
la educacién hace temer que, en un futuro préximo, las deficien-
cias de recursos humanos, sobre todo en los niveles mas bajos de
la produccién, sean graves.

La orientacién de los estudios hace pensar que, aunque Costa
Rica esté destinando importantes recursos a la educacién superior,
no lo esté haciendo en una direccién que favorezca la innovacién
tecnolégica. Recién en 1990, se graduaron las tres primeras per-
sonas con maestria en computacién en el Instituto Tecnolégico de
Costa Rica.

La politica de formacién de recursos humanos es realizada prin-
cipalmente por instituciones estatales; en el sistema escolar, por
medio de la ensefianza profesional; y fuera de él, por el Instituto
Nacional de Aprendizaje (1NA). Hay, ademas, numerosos estable-
cimientos de formacién profesional, publicos y privados, que sub-
sanan las deficiencias de los dos sistemas anteriores.?’

19 En 1992 la matricula de la educacién técnica diurna y nocturna fue sélo de
33 000 estudiantes, mientras que la de la ensefianza secundaria general fue de
144 mil.

20 Menos de 2% de la poblacién de 20 afios y mas ha realizado estudios técni-
cos; este porcentaje es equivalente a un tercio de la poblacién con estudios univer-
sitario y menos de 10% de la poblacidn con educacién secundaria general.
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Desde 1991, se ha buscado modernizar la educacion técnica en
torno a las siguientes medidas:

i] Innovacién y actualizacién del equipamiento de las escuelas
mediante: asignacién de nuevos recursos a partir de aportes patro-
nales destinados a la formacién profesional, reorganizacién de los
colegios como pequeiias unidades productivo-didacticas y autono-
mia de gestién de sus juntas administrativas. A mediados de los
afios noventa, ya existen experiencias exitosas de establecimien-
tos renovados organizados como pequefias empresas. Sin embar-
go, ese éxito se debe en parte a subsidios y transferencias de fondos
que abren interrogantes sobre su masificacién y éxito a largo pla-
zo. Por otra parte, existe el riesgo de que su nivel tecnolégico se des-
actualice rapidamente.

ii] Nuevos planes de estudio que incorporan nuevas especialida-
des y nuevas condiciones para la obtencién de titulos habilitantes;
algunas demandan tiempo de practica supervisada o proyectos de
graduacién relacionados con posibilidades laborales reales.

tii] Capacitacién y asesoramiento al cuerpo docente. Acciones en
este sentido son dificiles de realizar por las reglamentaciones que
vuelven rigido al cuerpo docente y dificultan la innovacién en su
formacién y actualizacién.

Por su parte, la formacién de los recursos humanos para la pro-
duccién presenta grandes deficiencias. La CAmara de Industrias
identificé la siguiente situacién en su sector especifico: i] 39% de
los trabajadores requiere de algtin tipo de calificacién; ii] las ne-
cesidades de capacitacién varian fuertemente segiin las activida-
des productivas,?! y iii] los puestos que requieren mas calificacién
son los operarios de proceso y de planta, y fundamentalmente los
obreros calificados (oNUDI, 1995). (

La educacién técnica escolar no ha sido capaz de cumplir con
esas demandas y la educacién no formal surge como un instrumen-
to para compensar sus carencias. La principal entidad de capaci-
tacion técnica fuera de la educacién formal, el Instituto Nacional
de Aprendizaje (INa), debe simultdneamente dar calificacién basi-
ca para el trabajo a la poblacién sin educacién escolar suficiente y
proveer cursos de actualizacién a los trabajadores de acuerdo con

21 En agroindustria, mas de 70% de los trabajadores necesitan mas capacita-
cién; en la industria de cuero y calzado, 34%; en electricidad y electrénica, 24%, y
en metalmecdnica, 67 por ciento.
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el cambio tecnolégico. Sin embargo, ha tendido a concentrarse en
el segundo objetivo.??

En los afios noventa, la politica del iNa ha sido reorientar su acti-
vidad de formacién profesional hacia sectores de mas alta tecnolo-
gia, al igual que ha sucedido con las politicas para la educacién for-
mal, y ha establecido nueve Centros Especializados de Alta Tecno-
logia, con el objeto de satisfacer demandas de formacién, asistencia
técnica e investigacion y desarrollo de las empresas. Estos centros
estdn especializados en hoteleria y turismo, informaética, imagen y
locucién, electrénica y refrigeracién industrial. Las nuevas especia-
lidades cuentan con demanda de parte de las empresas, 1o que abre
posibilidades de relaciones mas estrechas con las mismas, que po-
drian llegar a constituir una base para la educacién dual.

La contribucién mas significativa del INA es mejorar los niveles
de formacién de la fuerza de trabajo incorporada al proceso produc-
tivo luego de haber alcanzado niveles de educacién formal su-
periores a primaria. Este enfoque, si bien mejora los niveles de
productividad de un segmento de la fuerza de trabajo, no tiene un
efecto significativo sobre los sectores mas atrasados, como lo mues-
tran las diferencias salariales entre quienes han recibido este tipo
de formacién y quienes no.

Desarrollo y transferencia de tecnologia

El gobierno de Costa Rica considera que la intervencion estatal en
materia de desarrollo tecnolégico debe ser mucho mas limitada que
en el pasado. Sin embargo, mas alla de las declaraciones de prin-
cipios, hay consenso entre empresarios, universidades y otros sec-
tores académicos sobre la necesidad del apoyo estatal para desa-
rrollar sectores especificos.

En 1994, el gobierno anuncié el Plan Nacional de Ciencia, Tec-
nologia, Calidad e Innovacién, a partir de la consideracién de que
lainversién en este campo mejoraria cualitativamente la insercién
de Costa Rica en el mercado mundial. Sin embargo, la crisis fiscal
y los intentos de reduccién del tamaiio del Estado han llevado a un

22 E] INA cuenta con recursos financieros significativos a partir de un aporte
patronal de 2% sobre la némina salarial de empresas con més de cinco trabajado-
res, lo que le asegura un flujo permanente de recursos para realizar sus activi-
dades.
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desmantelamiento de instituciones a cargo del desarrollo tecnolé-
gico. El Ministerio de Ciencia y Tecnologia (Micit) esta en proceso
de disolucién e incorporacién en el Ministerio de Economia, Indus-
tria y Comercio (MEIC), y se estudia la eliminacién del Consejo
Nacional de Investigacién Cientifica y Tecnolégica (Conicit) cuyo
presupuesto ya ha sido reducido. También se han eliminado las
exenciones de impuestos que tenian las inversiones de capital para
la investigacién cientifica y tecnoldgica.

Hay debate sobre la razén de estos cambios. Hay quienes argu-
mentan que son reflejo de politicas de corto plazo del gobierno y de
la poca importancia que se atribuye a la ciencia y tecnologia en el
desarrollo nacional. Por su parte, el gobierno justifica esta reestruc-
turacién aduciendo que asi la producciéon de conocimientos respon-
dera mejor a las demandas de los sectores productivos. De todos
modos, en el pais no hay programas estratégicos que definan prio-
ridades sectoriales de desarrollo cientifico o tecnolégico.?? La asig-
nacién de recursos a esta drea ha sido tradicionalmente muy baja,
al tiempo que no hay incentivos directos a las empresas para que
incorporen progreso técnico o introduzcan nuevos productos.?4 La
presién competitiva ha sido el factor decisivo para inducir a las em-
presas a innovar, siendo la adquisicién de maquinaria o equipos nue-
vos la principal forma de incorporar nuevas tecnologias a la produc-
cién, aunque algunas empresas tienen actividades de investigacién,
desarrollo y control de calidad y realizan adaptaciones de tecnologia.

Un instrumento importante para el desarrollo tecnolégico en el
pais son los contratos que realizan las empresas con las universida-
des o fundaciones universitarias, los que abarcan fundamental-
mente las areas de control de calidad, adaptacién de tecnologias
¥, en ocasiones, investigacién nueva. Estos contratos tienen un
componente de subsidio que, aunque no esta cuantificado, es im-
portante.

Para superar las trabas que su estructura burocritica impone a
sus relaciones con las empresas, las universidades han creado, des-
de mediados de los afios ochenta, fundaciones universitarias, entes

23 Pese a ello, en este momento se estd construyendo una “ciudad cientifica”
con apoyo financiero del BID, la que incluye laboratorios para desarrollar conoci-
mientos cientificos aplicados y tecnologfas.

24 Aunque la Ley de Desarrollo Cientifico y Tecnolégico consideraba incenti-
vos a la actividad tecnolégica de las empresas, un vicio de redaccién los hizo ino-
perantes.
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auténomos que establecen los vinculos entre universidad y empre-
sas que necesitan apoyo en investigacién y desarrollo. Con estas
instituciones, las universidades buscan adecuarse a las demandas
del mundo de la produccién y contar con instrumentos dinadmicos
para obtener recursos fuera de sus presupuestos ordinarios para
desarrollar programas de investigacién. En los afios noventa ya son
una forma rutinaria de accién universitaria. Las fundaciones cum-
plen una labor de transferencia tecnolégica al coordinar la deman-
da de investigacién, capacitacién de alto nivel y consultoria con la
oferta que pueden hacer los departamentos universitarios. Tal ha
sido el éxito de las fundaciones que empresas consultoras privadas
las han acusado judicialmente de competencia desleal, buscando
que dejen de prestar asesoria y otros servicios.

Entre 1990 y 1994, el BID financié un Programa de Ciencia y
Tecnologia en las universidades estatales que consistié6 en el esta-~
blecimiento de dos fondos para la promocién de la investigacién en
dreas especificas; uno orientado a las universidades estatales
(Forinues) y otro que buscaba estimular el desarrollo tecnolégico
en el sector empresarial privado (Fodentec). Los recursos del pri-
mer fondo fueron canalizados a unidades especializadas de inves-
tigacién seleccionadas por el BID, las que contintian en operacién
aun cuando el programa terminé sus desembolsos.

Por su parte, el Fodentec no pudo aplicar todos los recursos que
tenia disponibles y quedé con un remanente no adjudicado de 60%.
Este desempefio refleja que gran parte del sector productivo tiene
poca capacidad para identificar sus necesidades en materia tecno-
légica, no cuenta con una infraestructura humana y material ade-
cuada para esa tarea, u opera en un marco de incentivos que no
impulsa decididamente el progreso técnico.

Fomento a las pequefias y medianas empresas

En el sector manufacturero costarricense, mas de 90% de sus 5 000
empresas tienen menos de 50 trabajadores. La mayor parte de
estas pequeiias y medianas industrias se concentra en los sectores
de textiles, confeccién y productos de madera. La politica guber-
namental ha tendido a eliminar las politicas generales de apoyo a
las pequefias y medianas empresas, y las ha remplazado por nor-
mas contra pricticas desleales y acciones conjuntas con las cama-
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ras empresariales. El objetivo de tales acciones es satisfacer, cuan-
do existe, y crear, cuando no existe, la demanda de servicios em-
presariales especializados.

Como se sefialé anteriormente, en 1994, el Ministerio de Econo-
mia, Industria y Comercio elaboré Una Estrategia para la Moder-
nizacién Industrial en Costa Rica, donde se plantean acciones de
apoyo directo a las pequefias y medianas empresas, tales como la
creacion de un fondo de modernizacién industrial con lineas de cré-
dito en el sistema bancario estatal, y la creacién de un fondo de ga-
rantias para el microempresario y la pequefia industria. Adicio-
nalmente, las pequefias y medianas empresas también podrian
beneficiarse con medidasy acciones orientadas alaindustria en ge-
neral, como la simplificacién de los tramites industriales, la crea-
cién de centros de servicios empresariales y el establecimiento de
los comités sectoriales para la modernizacién industrial.

En el marco de esa estrategia de modernizacién, se han impul-
sado acciones de articulacién o vinculacién entre empresas de di-
ferente tamafio pertenecientes a una misma o distintas cadenas
productivas, lo que es de particular importancia para potenciar el
papel de las empresas méas pequeiias en el proceso de desarrollo
industrial. En este campo, en 1995 y 1996 destacan las acciones que
se detallan a continuacién (MEIC-Micit, 1996).

i] Se implement6 el Programa de Mejoramiento de la Industria
Local (MiL) para desarrollar proveedores nacionales mediante el
trabajo continuo de éstos con las empresas demandantes. A este
programa se han incorporado no sélo grandes empresas naciona-
les, sino también empresas transnacionales, e incluso se espera que
lleguen a poder participar empresas de las zonas francas.

it] Se inicié el Programa Pulpo que busca difundir los concep-
tos basicos de calidad, normas en el comercio, importancia de las
unidades de medida y proteccién al consumidor, a partir de la re-
lacién entre los pequefios industriales y los pequefios comercian-
tes detallistas (pulperos).

tii] El Centro de Informacién del MEIC se convertira en un cen-
tro virtual de servicios de industriales que proveera informacién
estadistica, econémica, industria[, sobre crédito y de mercados, al
tiempo que operar4 la Ventanilla Unica de Tramites Industriales.?5

25 ] Programa MIL, el Programa Pulpo y la formacién del centro de servicios
industriales son resultado de la integracién de los esfuerzos de la Estrategia de
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iv] Se firm6 un convenio para la operacién de la Bolsa de Sub-
contratacién Industrial con participacién del MEIC, de la Cdmara
de Industrias, la Coalicién Costarricense de Iniciativas de Desa-
rrollo (Cinde) y la Federacién de Entidades Privadas de Centro-
américa y Panama (Fedepricap).

Mas alla de la acciones conjuntas con el gobierno, las cdmaras
empresariales han tenido iniciativas en favor de las pequeiias y
medianas empresas, entre las que destaca la creacién de la Uni-
dad de Asistencia Técnica a la Industria (UATI) de la Camara de
Industrias. Esta institucién ejecuta un proyecto del BID de capaci-
tacién, asistencia técnica y crédito, en el que participan siete or-
ganizaciones empresariales, coordinadas por la Camara de Indus-
trias. El componente de asistencia técnica ayuda a las empresas
que lo soliciten a formular un “plan de competitividad”. La confec-
cién de este plan se inicia con una evaluacién en funcién de
estdndares internacionales de la empresa en siete areas especifi-
cas para identificar sus puntos fuertes y débiles. Sobre la base de
esa evaluacién, se elabora una “estrategia de competitividad” que
define prioridades y acciones en una secuencia temporal. Si la
empresa se compromete a ejecutar el presupuesto determinado por
el “plan de competitividad,” el BID subsidia 70% de su costo, el que
se financia a través de la banca comercial. Por su parte, la UATI
ofrece también apoyo técnico para la ejecucién del plan.

Aunque este proyecto busca impactar entre 10 y 15% de las pe-
quefias empresas del pais (unas mil empresas), a mediados de 1996
no parece existir una demanda clara de sus servicios por parte de
este tipo de empresas, tratdndose mas bien de una oferta que debe
crear su propia demanda. El nivel de informacién que poseen las
pequeiias empresas sobre el proyecto es insuficiente, lo que, combi-
nado con una baja valoracién de la asistencia técnica, explica la fal-
ta de disposicidn de éstas para participar en el mismo. Estdn més
interesadas en tener acceso a capital de trabajo que en encarar me-
didas de largo plazo tendientes a mejorar su productividad. Por ello,
los servicios de las cAmaras empresariales y, en particular, de la
UATI son mds apreciados por las grandes empresas.

Modernizacién Industrial (MEIC) con el Programa Nacional de Ciencia y Tecnolo-
gia (Micit, en proceso de fusién con el MEIC). Otro ejemplo de tal integracién es la
participacién del Micit en los comités empresariales sectoriales, en los que busca
que los empresarios incorporen la modernizacién tecnolégica y ambiental como un
pilar fundamental del cambio competitivo.
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Proteccion al medio ambiente

Costa Rica tiene un amplio y eficaz historial en materia de medio
ambiente, en especial en materia de conservacién de la naturale-
za y ecoturismo.

En lo referente al sector industrial, 1a normatividad es copiosa,
habiendo alrededor de 2 000 normas y decretos ejecutivos relacio-
nados con este tema. Esta abundante reglamentacién entrega a
varias instituciones la tuicién de aspectos parciales del cuidado
sanitario, ecolégico y de los recursos naturales. Esto enfrenta a los
industriales con dos problemas centrales:

i] Una gran cantidad de tramites, en diferentes organismos
publicos, en materia ambiental imprescindibles para establecer y
operar una industria.2®

ii] Una confusion permanente, a causa de choques por compe-
tencias administrativas y jerarquias mal definidas, de las institu-
ciones del Estado en relacién con los temas de alcance ambiental.

El gobierno trat6 de solucionar estos problemas por medio de
una Ley Orgénica de Medio Ambiente. Sin embargo, a mediados
de 1996, se consideraba que su aprobacién tuvo vicios constitucio-
nales que posiblemente obligaran a reformularla. Los problemas
mencionados tampoco se han resuelto mediante la creacién de
nuevos entes, tales como el Consejo Nacional Ambiental (Conam),
la Secretaria Técnica Nacional del Ambiente, el Contralor del
Ambiente, el Tribunal Ambiental Administrativoy Consejos Regio-
nales Ambientales. Segin el sector empresarial, estos entes han
aumentado la confusién administrativa y trabado atin mas el fun-
cionamiento de las empresas.

La legislacién sobre el medio ambiente es exigente y dificil de
cumplir, si el gobierno la intentara aplicar cabalmente. Para resol-
ver esta situacién, las empresas llegan a acuerdos con el gobierno,

26 Por ejemplo, si una industria quiere conectarse al sistema de agua potable
debe realizar tramites en tres departamentos de la institucién pertinente, presen-
tando antecedentes tales como planos de construccién, escritura, plano de catas-
tro, etc. Para conexién al alcantarillado, se hacen tramites en cuatro departamen-
tos presentando una cantidad de antecedentes similares. El registro de productos
alimenticios implica hacer tramites en dos departamentos del Ministerio de Sa-
lud y en cuatro entes mds, para los que se necesita presentar antecedentes, como
permiso sanitario de funcionamiento, flujo de proceso, proyecto de etiquetas,
muestras para andlisis, etcétera.
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en los que negocian un plan de prevencién y mejoramiento de su
medio ambiente.?” Las cAmaras empresariales asesoran a las
empresas para ese plan y posteriormente para realizarlo. Entre
ellas destaca la Camara de Industrias que tiene un departamento
de desarrollo sustentable y planes de “produccién limpia”. Como
medida de presidn, las empresas que piden asesoria a la CAmara
y no realizan las acciones recomendadas de mejoramiento ambien-
tal no son elegibles para asesorias posteriores.

III. TEMAS EN DEBATE

El consenso sobre gran parte de las politicas de desarrollo produc-
tivo ha llevado a que el debate mas importante sobre las mismas
se concentre en los mecanismos para promover exportaciones y
enfrentar la creciente competencia externa. Este tema es particu-
larmente importante en un contexto en el que las ganancias empre-
sariales en algunos de los sectores de exportacién mas dindmicos
han tendido a reducirse al aumentar su oferta en el mercado mun-
dial. Otros paises del istmo estan produciendo los mismos produc-
tos que permitieron a Costa Rica diversificar sus exportaciones y
algunos de ellos tienen ventajas de costos, en especial en salarios
y energia eléctrica.

La presi6n de la competencia externa se ha acentuado sensible-
mente a partir del acuerdo de libre comercio con México y la pues-
ta en marcha del Tratado de Libre Comercio de América del Norte,
que concede acceso preferente a productos mexicanos en los mer-
cados de Estados Unidos y Canada. En este sentido, el principal
tema de debate es cémo enfrentar la competencia mexicana y lo-

27 Con financiamiento del gobierno de los Paises Bajos y con la ejecucién del
Centro de Gestién Tecnolégica (Cegesti), se realizé un inventario de necesidades
de tecnologias limpias y se elaboraron 19 perfiles de proyectos para solucionar los
problemas correspondientes. Se ha solicitado apoyo del gobierno de Suecia para
ejecutar una segunda etapa que implica la creaci6én de centros de produccién limpia
en las asociaciones industriales. Por otra parte, se espera comenzar a utilizar,
antes de finales de 1996, el Fondo Canadiense para la Modernizacién, el que dis-
pondr4 de 15 millones de délares canadienses para apoyar incrementos de la
competitividad ambientalmente sostenibles en el pais (MEIC-Micit, 1996).
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grar algiin mecanismo de acceso al mercado de Estados Unidos en
condiciones similares a México (NAFTA parity).?8

El futuro del Mercado Comiin Centroamericano es también un
tema en debate. En el marco del reconocimiento de la necesidad
de reorganizar el Mcca orientdndolo hacia una mayor integracién
con la economia mundial, se discute cémo aumentar las articula-
ciones productivas en el istmo y mejorar la capacitacién tecnolé-
gica, la coherencia sectorial entre los paises, la comercializacién y
la infraestructura. En algunas de estas areas, la coordinacién re-
gional es la base necesaria para soluciones técnicamente eficaces;
sin embargo, hasta el presente no ha sido facil conciliar legislacio-
nes, intereses de grupos corporativos e institucionales, y el uso de
los recursos.

Otro tema de discusién estrechamente vinculado al anterior es
si se debe subsidiar a las exportaciones y, en particular, c6mo de-
berian aplicarse esos subsidios si se los considerara adecuados. Una
posicién es la de quienes afirman que no deben existir tales subsi-
dios, ni cualquier otra medida que distorsione los precios.?? Por otra
parte, existen posiciones que sostienen la necesidad de mantener
algun tipo de subsidios para compensar fallas de mercado, pero que
sefialan que el alcance de los mismos debe estar acotado por la
efectiva correccién de esas fallas, sin dar lugar a distorsiones atin
mayores. Esto implica que los apoyos a la exportacién tengan li-
mites temporales de aplicacién, lo que, por lo demaés, sera necesa-
rio dada las restricciones impuestas por la omc. Los defensores de
esta posicién insisten en que su financiamiento se haga con ingre-
sos regulares del Estado y no con préstamos internacionales.

Finalmente, dentro del debate sobre las politicas de fomento a
las exportaciones se discute su costo para el sector publico. Para
algunos, ha habido una transferencia de recursos hacia los secto-
res exportadores con pérdida neta de ingresos fiscales, mientras
que otros argumentan que no hay tal pérdida pues esos ingresos
han aumentado debido a la ampliacién de la actividad productiva
generada por los incentivos.

28 Adicionalmente, en algunos circulos ha surgido una fuerte preocupacién por
la compra de empresas costarricenses tradicionales por capitales mexicanos, las
que no siempre han implicado inversiones fisicas nuevas.

2 E] Banco Mundial consideré en su momento que la reduccién de los CAT a
partir de 1990 fue demasiado lenta.
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Un tema adicional, también en discusién, es cémo facilitar el
financiamiento de la necesaria modernizacién industrial para
aumentar la competitividad, el que es trabado por la existencia de
un sistema financiero precario y la restriccién al crédito interno,
lo que es particularmente grave para las empresas pequeiias y no
exportadoras que no tienen acceso al crédito externo.

El debate anterior se ha dado en el contexto de un esfuerzo por
integrar el sector privado con los organismos publicos responsables
por la politica de desarrollo econémico en el marco de institucio-
nes denominadas “entes deliberativos” (Alonso, 1995). Estos entes
son comisiones y consejos creados para generar consensos de poli-
tica y proponer instrumentos para su ejecucién. Los entes mas im-
portantes que impactan el desemperio del sector industrial son el
Consejo Nacional de Desarrollo Sostenible, el Consejo Nacional de
Competitividad y el Sistema de Concertacién para la Ejecucién de
la Politica Industrial.

ElConsejo Nacional de Desarrollo Sostenible fue creado en octu-
bre de 1994 y definido como la “méaxima instancia de didlogo y de
consenso entre todos los sectores de 1a sociedad costarricense”. Esta’
integrado por representantes de los sectores estatal, académico,
productivo y de organizaciones no gubernamentales. Sus funciones
abarcan diversos tépicos, como son mantener el didlogo entre los
diversos sectores de la sociedad costarricense, coordinar con orga-
nizaciones internacionales, velar por el cuamplimiento de los acuer-
dos derivados de la Cumbre de Rio, promover la creacién de comi-
siones técnicas consultivas y de mecanismos de informacién a la
poblacién en lo referente al desarrollo sostenible, entre otras.

El Consejo Nacional de Competitividad fue creado en mayo de
1995 para coordinar acciones que promuevan el crecimiento sos-
tenido de las exportaciones e incrementar la productividad del
sector productivo. Se espera que sus contribuciones mayores sean
en materia de elaboracién de diagnésticos y en la busqueda de
consensos respecto a las acciones que se deben emprender en su
campo. Son miembros de este consejo los ministros de Comercio
Exterior, Agricultura y Ganaderia, Turismo y Economia, Industria
y Comercio, o sea los ministerios encargados del fomento a la pro-
duccién. Estos ministerios tienen poca injerencia en las decisiones
sobre la politica de estabilizacién macroeconémica que determina
el marco para el desarrollo del pais y sobre la infraestructura fisi-
ca, que es indudablemente un area cuyas deficiencias afectan so-
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bremanera la competitividad de los productos costarricenses. Se
espera que los analisis y los consensos obtenidos en el seno de este
consejo puedan llegar a tener efecto sobre las instancias decisorias
en materia de estabilizacién y mejoramiento de la competitividad.

El Sistema de Concertacién para la Ejecucién de la Politica In-
dustrial fue creado en septiembre de 1995 y se 1o ha concebido como
el ente rector de la misma con el propdsito de mejorar la competi-
tividad del pais y de permitir una apropiacién de las ganancias
derivadas de tal mejoria de manera de promover un mayor bienes-
tar. El sistema esta compuesto por un Consejo Superior de Concer-
tacién de la Politica Industrial, un Comité Técnico de Apoyoy Co-
mités Sectoriales, siendo miembros del primero (el mas importante)
los ministros de Economia, Industria y Comercio, y de Comercio
Exterior, y los presidentes de la Camara de Industrias (cicr) y de
la Asociacién de Pequefia y Mediana Empresas (Asopyme).

Si bien atn es prematuro evaluar el desempefio de los entes
deliberativos que influyen sobre el sector industrial, hay consen-
so en cuanto a que han fortalecido la tradicional disposicién al dia-
logo de la sociedad costarricense. Pese a lo anterior, existe el riesgo
que su proliferacién, sumada al aumento del nimero de institucio-
nes publicas con incidencia sobre el sector econ6mico, pueda redu-
cir su eficacia al disminuir la coherencia de sus directrices.
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6. GUATEMALA: POLITICAS CON IMPACTO
SOBRE EL SECTOR INDUSTRIAL

RUDOLF BUITELAAR
JUAN ALBERTO FUENTES*

I. CONTEXTO MACROECONOMICO Y DESEMPENO INDUSTRIAL

El sector industrial de Guatemala se desarrollé en los afios sesen-
ta y setenta al amparo de una politica de sustitucién de importa-
ciones en el marco del Mercado Comiin Centroamericano (MCCA).
En ese periodo, el sector manufacturero alcanzé una tasa de cre-
cimiento del valor agregado en promedio superior a 7% anual, abas-
teciendo principalmente el mercado doméstico y regional; su
contribucién al producto interno bruto total llegé a casi 18% en
1980. El régimen de industrializacion se caracterizé por un tipo de
cambio fjjo, proteccidn arancelaria alta, exoneraciones fiscales y fi-
nanciamiento en condiciones preferentes.

La produccién industrial se orienté a los bienes de consumo con
procesos de fabricacién basados en tecnologias maduras y, en algu-
na medida, a los insumos intermedios para el mercado regional. La
dependencia de insumos y bienes de capital importados de fuera de
la regidn era elevada y la competitividad extrarregional de la in-
dustria fue afectada por el sesgo antiexportador resultante de la
politica macroeconémica.

* Funcionarios de la Subsede Regional de la CEPAL en México. Dos trabajos
realizados por los autores en la segunda mitad de 1995 sirvieron de base para
elaborar este capitulo. El primero fue resultado de una colaboracién entre la Fe-
deracién de Cidmaras de Industria de Centroamérica (Fecaica), la Organizacién
de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI) y la Comisién Eco-
némica para América Latina y el Caribe (CEPAL) para preparar una Agenda de
Modernizacién Industrial para Centroamérica (CEPAL-ONUDI, 1996). El segundo
se desarroll6 en el marco de un acuerdo de cooperacién entre el proyecto Segeplan/
GTZy la CEPAL para apoyar la elaboracién del capitulo sobre politica industrial del
documento “Guatemala 2000” que se presenté en noviembre de 1995.

[168]
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A partir de 1980 cambié radicalmente el enfoque de la politica
econémica, alterando el régimen de industrializacién. En la prime-
ramitad del decenio, la economia sufrié impactos adversos por pro-
blemas politicos internos y choques externos. La capacidad de im-
portacién de la economia fue reducida por el deterioro de la relacién
de los términos del intercambio, la demanda regional se desplomé
v la escasez de divisas se agravoé por las salidas de capital, ocasio-
nadas por la incertidumbre politica, y la baja del turismo. El sector
industrial, con dificultades para importar materia prima e insumos
y frente a una caida en la demanda doméstica y regional, fue seve-
ramente dafiado debido a su incapacidad de reorientar rapidamen-
te la composicién y el destino de su produccién. Por consiguiente, la
utilizacién de la capacidad instalada decrecié considerablemente y
las inversiones se detuvieron casi totalmente.

La politica macroeconémica reaccioné tardiamente. Recién en
1984 se abandoné el régimen cambiario de fijacién de la paridad
al délar, pero la implantacién de un nuevo esquema cambiario re-
sulté ser un proceso largo y accidentado. Se experimenté con mul-
tiples tipos de cambio y sistemas de racionamiento de divisas que
minaron severamente las expectativas de los agentes e inhibieron
las inversiones. En la segunda mitad de los afios ochenta se regis-
tré una pronunciada depreciacién del tipo de cambio, que se ace-
ler6 en 1990, cuando se permitié un aumento de la cotizacién del
délar de casi 100%, combinado con la liberalizacién de las tasas de
interés.

Ante la devaluacidn, tanto las exportaciones de manufacturas
al Mcca como las exportaciones no tradicionales al resto del mun-
do reaccionaron de manera favorable, aprovechando la reactivacién
de la demanda interna de los demads paises del istmo asi como las
ventajas de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe (icc) y las enton-
ces generosas cuotas a la exportacién de prendas de vestir al mer-
cado de Estados Unidos. En contraste con los bruscos ajustes del
tipo de cambio experimentados entre 1984 y 1990, una nueva eta-
pa de mayor estabilidad se observa entre 1991 y 1995, con una
depreciacién nominal gradual que en realidad implica una apre-
ciacién real progresiva del quetzal.

A su vez, varias reformas tributarias impulsadas entre 1980 y
1995 lograron alterar levemente la estructura impositiva en favor
de los impuestos internos e indirectos, pero no tuvieron éxito en
aumentar la carga tributaria, que durante este periodo nunca su-
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per6 9% del producto bruto interno (piB). Un efecto de esta situacién
fue que el gobierno recurrié al endeudamiento interno, mediante la
emisién de titulos con tasas de interés atractivas, para financiar
parte de su gasto. El pago subsiguiente de intereses ha contribuido
a aumentar el déficit cuasifiscal, que en varios afios ha sido supe-
rior al déficit propiamente fiscal.

Como consecuencia del problema fiscal, 1a politica monetaria ha
enfrentado un dilema especialmente claro durante la etapa de
estabilidad cambiaria. En ocasiones —las mds frecuentes— se ha
intentado contrarrestar mediante politicas restrictivas-(operacio-
nes de mercado abierto, aumento de encaje, u obligando a la com-
pra de bonos) los efectos derivados de desequilibrios fiscales o
cuasifiscales resultantes de querer mantener o aumentar levemen-
te el gasto publico en presencia de ingresos fiscales exiguos. Ello
ha presionado el alza de la tasa de interés, que, al fomentar el
ingreso de capitales, ha contribuido a estabilizar el tipo de cambio,
aunque ha desincentivado las inversiones.

En otros momentos (en 1994, por ejemplo) se intenté reducir las
tasas de interés mediante una politica crediticia més laxa; pero ello
estimulé el aumento de las importaciones generando mayores
desequilibrios externos, peligro que se agudiza en la medida en que
se aprecia la moneda nacional. Es evidente que sin una solucién
duradera del problema fiscal, con un aumento sostenido de los
ingresos tributarios, sera imposible garantizar una estabilidad
macroeconémica de largo plazo, que cree condiciones favorables
para la inversién industrial mediante la combinacién de baja in-
flacién, un tipo de cambio real estable y tasas de interés bajas.

El anélisis de la dindmica del sector industrial muestra que,
después de atravesar una profunda recesién en la primera mitad
del decenio de 1980, la industria manufacturera tradicional se re-
cuperd gradualmente a medida que se estabilizaba la economia y
aumentaba la demanda interna y del resto de los paises centroame-
ricanos en la segunda mitad de los ochenta. No obstante esta re-
cuperacion, su crecimiento fue menor al crecimiento del pis. Ello
se debid a que, por una parte, la crisis de la primera mitad produ-
joun proceso de descapitalizacién y obsolescencia que impidi6 apro-
vechar rapidamente el aumento de la demanda interna y regional.
Por otra, la reduccién de aranceles contribuyé a que parte del
aumento de la demanda interna fuera satisfecha con mayores
importaciones.
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Simultdneamente, se inici6 un crecimiento importante de nue-
vas exportaciones industriales a terceros mercados, aprovechan-
do la devaluacién del quetzal, las facilidades de acceso otorgadas
por la legislacién de Estados Unidos, y la Ley de Fomento y Desa-
rrollo de la Actividad Exportadora y de Maquila de 1989 (Decreto
29-89).! El nimero de empresas acogidas al régimen de maquila
aumenté en 552 entre 1990 y 1995. En 1994, 96% del total expor-
tado por estas empresas se destiné a Estados Unidos y 92% con-
sisti6 en prendas de vestir; ese afio la maquila realiz6 34% de las
exportaciones totales del pais (Ministerio de Economia, 1995).

La reactivacion parcial del sector manufacturero tradicional y
el dinamismo de las exportaciones de maquila condujeron a un
aumento significativo del empleo. Asi, después de una reduccién
inicial y un posterior estancamiento del empleo en el sector indus-
trial entre 1980 y 1987, su expansién permitié que el nimero de
personas empleadas llegara a 148 000 en 1994, lo que resalta fuer-
temente frente a una cifra de s6lo 87 000 en 1980, segiin datos del
Instituto Guatemalteco del Seguro Social.

El proceso de ajuste y cambio que experimenté el sector indus-
trial favorecié las ramas con mayor capacidad de competir en
mercados internos o externos, lo que modificé parcialmente la
estructura del sector manufacturero tradicional. Asi, cobré mayor
importancia la rama de alimentos, que se beneficia de la amplia
disponibilidad local de recursos naturales, y, en menor medida, la
de bebidas que, debido al costo de transporte, enfrenta menor com-
petencia de las importaciones. A su vez, la refinacién de petréleo
y la produccién de sustancias quimicas, aparentemente sin venta-
jas comparativas, perdieron peso relativo.

La participacién de las exportaciones industriales de Guatemala
aument6 de 0.01% de las importaciones totales de los paises miem-
bros de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos
{ocDE) en 1977 a 0.04% en 1994. Este crecimiento contrasta con la
disminucién de la participacién de las exportaciones totales de
Guatemala dentro del mismo total, debido fundamentalmente a ia
casi desaparicién de las exportaciones de algodén y a la pérdida de

1 Concebida como “servicios de transformacién”, esta actividad de exportacién
no es contabilizada como parte del sector industrial al calcular las cuentas nacio-
nales, ni se suma a las exportaciones industriales, ya que se incluye en la balan-
za de pagos como “ingresos netos por factores de la produccidn, recibidos del
extranjero”.
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importancia relativa del café en tales importaciones.?

El desempeiio positivo de los productos industriales exportados
por Guatemala se explica fundamentalmente por la creciente par-
ticipacion del pais en el mercado de algunos articulos manufac-
turados dindmicos en el mercado internacional; entre los que
destacan claramente las prendas de vestir.? Otros casos de cre-
cimiento, aunque de menor importancia, se dieron en manufactu-
ras de madera, lo cual es congruente con la disponibilidad de
recursos naturales del pais, y en productos quimicos, principalmen-
te jabones.

Las restantes producciones industriales fueron menos exitosas.
Asi, algunos bienes como productos de cuero o metalmecénicos no
pudieron aprovechar el dinamismo del mercado internacional, pues
las exportaciones guatemaltecas, que eran de montos muy peque-
fios, fueron desplazadas de los mercados en que tenian cierta pre-
sencia a mediados de los afios setenta. En otros casos, aunque hubo
un aumento de la cuota de mercado, el mismo se dio en mercados
poco dindmicos; ése fue el caso del tabaco, algunos quimicos (ex-
tractos de curtientes e insecticidas) y ciertas prendas de vestir (teji-
dos de punto y prendas no basadas en textiles).

En este marco, la expansién de la maquila después de la deva-
luacién del tipo de cambio pone en evidencia que el bajo costo de
la mano de obra en délares es la fuente principal de ventajas
comparativas. El analisis de informacién disponible sobre las em-
presas que se han beneficiado de las exoneraciones contempladas
en ese régimen muestra la importancia de los salarios bajos como
fuente de competitividad. Las empresas de confeccién, y en menor
medida las de textiles (hilados), han sido responsables de casi la
totalidad de las exportaciones efectuadas por los beneficiarios del
régimen de maquila, aunque solamente son la mitad del total de
empresas inscritas. Esas empresas, a pesar de que tienden a ser

2 F] café constituia el 1.3% de las importaciones totales de 1a OCDE en 1976,
mientras que en 1993-1994 esa participacién se habia reducido a 0.4%. Los datos
sobre la dindmica del comercio incluidos en este apartado se basan en cdlculos
realizados mediante el programa de cémputo Andlisis de la Competitividad de los
Paises (CAN 2.0) disefiado por la Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial
de la CEPAL

3 La cuota del mercado de la OCDE cubierta por exportaciones de maquila (fun-
damentalmente prendas de vestir) aumenté de sélo 0.05% en 1974-1976 a 3.2%
en 1993-1994.
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de mayor tamaiio y a exportar mds por trabajador, pagan salarios
menores que el promedio.

Por el contrario, no existe una correlacién clara entre exporta-
ciones y exenciones fiscales, observandose que las firmas expor-
tadoras de confecciones y textiles han utilizado relativamente
menos exoneraciones de impuestos que el resto de las empresas,
lo cual puede atribuirse al menor componente importado de los
insumos de las primeras. Es mas, existen distorsiones evidentes
en la utilizacién del decreto 29-89 que se constatan al observar que
solamente la mitad de las empresas que se benefician de estos
incentivos generan 96% de las exportaciones; esas empresas pro-
ducen textiles, prendas de vestir y articulos de cuero. Por el con-
trario, las restantes empresas (més de 250) generan sélo 4% de las
exportaciones de los beneficiarios de este régimen. Mas atin, las
exoneraciones de impuestos que reciben son practicamente equi-
valentes al valor de sus exportaciones;? es decir, que por cada dé-
lar de exportacién reciben un délar de subsidio.

1I. LA POLITICA DE COMERCIO EXTERIOR

Las modificaciones al régimen cambiario fueron acompafiadas de
una reforma de la politica comercial a partir de 1986, con la revi-
si6n inicial del Arancel Externo Comin. Se logré asi disminuir la
dispersion de la proteccién arancelaria, mas no el nivel de protec-
ci6n efectiva al que daba lugar. En 1991, con la entrada de Gua-
temala al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT), se inicié un nuevo proceso de reducciones arancelarias que
continuaron en 1993, cuando se adopté un nuevo arancel externo
comiin con una tarifa maxima de 20%. Con ello se redujo la pro-
tecciéon efectiva del sector industrial, asi como el sesgo antiex-
portador, aunque se mantuvieron niveles de proteccién efectiva
mas altos en sectores como los de alimentos para animales, produc-
tos de panaderia, lacteos, ganado y carnes, dulces, tapices, frutas
y legumbres procesadas, prendas de vestir, productos de la indus-
tria molinera y cerveza (CEPAL, 1995a).

4 Esas exportaciones alcanzan sélo unos 100 000 délares.
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A fines de 1995 se acordd, como parte de compromisos centro-
americanos, reducir el maximo nivel arancelario a 15%, al tiempo
que se disminuiria el minimo a 0% para bienes de capital y se
aplicarian niveles intermedios a otros productos. Se ha argumen-
tado que la eliminacion de la proteccién a los bienes de capital
favorece la inversién en maquinaria, pero no esté claro si ello con-
tribuira a reducir la proteccién efectiva y el sesgo antiexportador
del sector. Cabe observar que la reduccién arancelaria tal vez no
tenga un impacto real muy significativo, ya que la mayor parte de
las importaciones de bienes de capital se encuentran exoneradas
a raiz del régimen de maquila.

Junto con las modificaciones de la politica arancelaria se avan-
z6 en establecer un nuevo régimen de fomento a las exportaciones
no tradicionales. Si bien se habian puesto en practica esquemas
para promover el desarrollo de zonas francas durante el decenio
de los afios setenta, asi como legislacién entre 1979y 1984 para dar
incentivos a la exportacién de bienes no tradicionales a paises que
no fueran los centroamericanos, serias deficiencias de ejecucién
condujeron a una revisién que llevé a un régimen mas amplio y
completo que entré en vigencia en 1989. Aparte de una nueva ley
de zonas francas —esquema que sigue sin tener grandes logros en
Guatemala- se promulgé, como se sefialé anteriormente, la Ley de
Fomento y Desarrollo de la Actividad Exportadora y de Maquila,
que estableci6 varios regimenes (admisién temporal, devolucion de
derechos, y reposicion de derechos para exportadores indirectos y
empresas que s6lo usan insumos nacionales) con exoneraciones de
diversos impuestos en cada caso. El elevado niimero de empresas
que se han acogido a esta ley es una indicacién de la limitada uti-
lidad como instrumento para promover actividades especificas;
mas bien, ha tendido a ofrecer un mecanismo de exoneracién de
impuestos a un amplio universo empresarial, independientemen-
te de que tenga o no una clara orientacién hacia la exportacién.?

Como parte de la politica comercial también se ha progresado
en reducir las barreras al comercio intracentroamericano. El
desmantelamiento de las trabas impuestas durante el decenio de
1980, junto con la normalizacién del régimen cambiario y el avan-
ce de la estabilizacién en cada pais, permitié que la reactivacién
de los mercados internos diera lugar a una reactivacién del comer-

5 Entre 1990 y mediados de 1995, 667 empresas se acogieron a esta legislacién
(Ministerio de Economia, 1995).
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cio intrarregional y, por consiguiente, a un mayor nivel de com-
petencia dentro del mercado ampliado.

A su vez, Guatemala ha adoptado el Reglamento Centroame-
ricano del Origen de las Mercancias, que busca evitar la trian-
gulacién del comercio y da mayor certeza y transparencia al comer-
cio de bienes en la regién, estableciendo procedimientos para
determinar el origen de mercancias que pueden gozar del trato
preferencial intracentroamericano. A diferencia de otros acuerdos
sobre normas de origen, éste tiene requisitos bastante leves en
materia de contenido nacional o grado de transformacién, lo cual
es congruente con niveles de industrializacién, como el de Gua-
temala, que dependen significativamente de insumos importados.

Guatemala también suscribié el Reglamento Centroamericano
sobre Practicas Desleales de Comercio, donde basicamente se
traslada lo acordado en esta materia por la Ronda Uruguay al 4m-
bito centroamericano. Este reglamento enfrenta diversos proble-
mas. Por una parte, lo acordado internacionalmente es deficiente,
ya que deja amplios espacios para interpretar de manera arbitra-
ria lo que se entiende por comercio desleal, lo que facilita la impo-
sicién de barreras para impedir importaciones que amenazan a
productores nacionales, aunque éstas no impliquen reales practi-
cas desleales. Adicionalmente, ese reglamento puede afectar ne-
gativamente al comercio intracentroamericano, que antes no
estaba sujeto a este tipo de amenaza proteccionista.®

Por otra parte, hace falta fortalecer la capacidad legal e institu-
cional para la defensa contra el comercio desleal extrarregional,
que, en opinién de industriales y funcionarios ptublicos, constitu-
ye una seria amenaza a la produccién nacional. Para impedir la
interpretacién excesivamente amplia y potencialmente proteccio-
nista de esta regulacién o, alternativamente, para evitar el efecto
negativo de practicas realmente desleales, es necesario un regla-
mento que especifique en mayor detalle qué se entiende en Centro-
américa por comercio desleal.

Las nuevas directrices de la politica comercial de Guatemala
orientadas a conquistar mercados extrarregionales han desarrolla-
do una estructura institucional basada en tres foros gubernamen-
tales o mixtos. Estos incluyen el Consejo Nacional de Promocién de

5 Por ello, se ha recomendado que en lugar de este reglamento aplicado al co-
mercio intrarregional se deberia tener una politica de competencia a nivel regional,
que castigue los abusos anticompetitivos sin trabar los flujos de comercio.
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Exportaciones (Conapex), foro coordinador de la politica de promo-
cién, diversificacién e incremento de las exportaciones, compuesto
por seis representantes del sector privado y seis del sector piiblico,
asi como la Comisién Nacional Coordinadora de las Exportaciones
(Conacoex), que es la instancia técnica y ejecutiva del Conapex.
Ademas, también se creé la Comisién Nacional de Negociaciones
Comerciales Internacionales (Conei), encargada de definir estrate-
gias y tomar decisiones de negociaciones y comercio exterior, com-
puesta por los viceministros de Economia, Relaciones Exterioresy
Agricultura, y el vicepresidente del Banco de Guatemala. Llamala
atencién que, aunque se ha ampliado el niimero de foros para tra-
tar el tema comercial, no hubo un fortalecimiento paralelo de la ca-
pacidad técnica para darles seguimiento, especialmente por parte
del Ministerio de Economia, instancia técnica y politica de mayor
responsabilidad en esta drea. Por cierto, esta deficiencia se obser-
va en todos los paises del itsmo, lo que incide negativamente en la
capacidad de coordinacién regional de las politicas de transforma-
cién productiva. En general, un problema de estos foros es la esca-
sa participacién del sector privado, que muestra asi su poca confian-
za en los resultados que se puedan obtener.

En este contexto, el sector privado formé la Gremial de Expor-
tadores de Productos No Tradicionales (Gexpront), responsable de
promover, asesorar, informar y defender los intereses de los aso-
ciados en el tema de las exportaciones. Se ha destacado por una
labor especialmente activa que permitié llenar, al menos parcial-
mente, el vacio creado a raiz del desmantelamiento de la institu-
cién gubernamental de promocién de exportaciones, Guatexpro, en
1983. Asu vez, la Comisién Empresarial de Negociaciones Comer-
ciales Internacionales (Cencit), con amplia representacién priva-
da, tiene a su cargo la definicion de posiciones empresariales en
materia de negociaciones comerciales.

11I. DESARROLLO TECNOLOGICO

El sector industrial de Guatemala es importador neto de tecnolo-
gia y, aparte de la inversién extranjera, las empresas se han vali-
do de importaciones de bienes de capital y de licencias (incluyendo
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el permiso para utilizar marcas y patentes) para mejorar su nivel
tecnolégico. La capacidad nacional de innovacién tecnolégica es
sumamente limitada, aunque algunas instituciones nacionales y
regionales —Universidad de San Carlos, Universidad del Valle,
Instituto Centroamericano de Investigacién y Tecnologia Indus-
trial (1caITi) e Instituto de Nutricién de Centroamérica y Panama
(INCcAP)~ han contribuido a cierto avance tecnolégico mediante la
mejora de procesos de produccién o el desarrollo de nuevos produc-
tos. Estas instituciones también han suministrado asistencia téc-
nica y servicios tecnol6gicos al sector industrial, con lo cual han
compensado parcialmente la debilidad de la mayor parte de em-
presas, que por lo general carecen de laboratorios.

Siguiendo el ejemplo de otros paises, en 1980 se creé la Unidad
de Transferencia de Tecnologia en el Ministerio de Economia, con
el fin de registrar, evaluar y supervisar contratos de licencia de uso
de tecnologia, y dictaminar sobre la conveniencia de deducir de la
renta bruta calculada para el pago del impuesto sobre la renta los
gastos en regalias, incentivo incluido en la legislacién vigente hasta
1992. Sin embargo, actualmente existe consenso en que este incen-
tivo no estimul6 una transferencia efectiva de tecnologia debido a
que era inadecuado y a que no se habian tenido en cuenta medi-
das complementarias necesarias (Lacs, 1995).

Recién en 1991 se contemplé una nueva legislaciéon sobre este
tema, cuando el Congreso Nacional aprobé la Ley de Promocién del
Desarrollo Cientifico y Tecnolégico Nacional, que define el sistema
nacional de ciencia y tecnologia y que crea el Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia (Concyt) como ente encargado de dirigir y
coordinar estas actividades en el pais. El Consejo se integra con tres
presidentes de camaras, incluyendo la de industria, tres represen-
tantes del sector publico y tres del sector académico y cientifico. El
acuerdo gubernamental para que entrara en vigencia esta ley so-
lamente se aprobé en 1994; pero se ha avanzado en conformar una
serie de comisiones (agropecuaria, biotecnologia, construccién,
energia, industria, informatica, invencién e innovacién, medio
ambiente, popularizacién de la ciencia, formacién de recursos
humanos, salud, tierra y ciencias de la tierra, espacio y océano)
para facilitar la coordinacién de acciones en este campo.

Lamentablemente, no hubo progresos en la creacién del brazo
financiero de esta politica, si bien en 1992 se aprobé la Ley de
Creacién del Fondo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Fonacyt). Los
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objetivos del Fonacyt incluyen aumentar la calidad y cantidad de
la investigacion, del desarrollo tecnolégico y cientifico y de la pres-
tacién de servicios tecnolégicos, fomentar la transferencia de co-
nocimientos y financiar proyectos especiales de investigacién para
solucionar problemas tecnolégicos del sector productivo. Sin em-
bargo, obstaculos institucionales y de ejecucién nuevamente se
pusieron en evidencia, puesto que a fines de 1995 el Fonacyt atiin
no habia logrado iniciar operaciones debido a que se combinaron
dificultades legales, la falta de una estructura organizativa y la
ausencia de fondos (Lacs, 1995).

Por otra parte, Guatemala no cuenta con un sistema de certifi-
caci6én de normas, y las practicas de las empresas en materia de
metrologia son precarias, aunque hubo avances en establecer al-
gunos arreglos institucionales publicos y privados que buscan fa-
cilitar la observancia de normas. Asi, en 1987 se fortalecié la
Comisién Guatemalteca de Normas (Coguanor) que incluye ocho
miembros, de los cuales tres son del sector privado; se definieron
las dreas a normalizar (nomenclatura, calidad, funcionamiento,
précticas de seguridad, codificacién y clasificacién), y los tipos de
normativa (normas recomendadas y normas obligatorias). En esta
ley se establecié el procedimiento de verificacién y las sanciones
por incumplimiento de las normas.

Sin embargo, 1a modesta labor de Coguanor queda en eviden-
cia al observar que, a fines de 1995, esa institucién solamente habia
establecido alrededor de 650 normas técnicas de referencia para
determinar la calidad de productos manufacturados, algunas delas
cuales habian sido elaboradas por el Icaiti (Lacs, 1995). Ademas,
Coguanor no cuenta con suficientes recursos para hacer efectiva
la vigilancia que le corresponde ejercer, y solamente la produccién
de alimentos esta sujeta a control mediante inspecciones del La-
boratorio Unificado de Control de Alimentos y Medicinas (LUCAM)
(ceEPAL, 1994).

El Icaiti cuenta con instalaciones que le permiten prestar los
servicios requeridos por la industria y con laboratorios especiali-
zados. Ademads, el IcAITI y la Organizacién para la Cultura de la
Calidad Total (occT) imparten cursos a empresarios, profesionales
y auditores de calidad, que han permitido introducir métodos de
control de calidad en alrededor de 100 empresas a fines de 1995,
de las cuales unas 35 eran industriales, especialmente quimicas y de
alimentos (Lacs, 1995). La importancia de este tema, asi como el
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interés que despierta, se refleja también en las actividades de la
Cdmara de Industria, que formé una Gerencia de Normas Técni-
cas y ha impulsado la creacién de unidades sectoriales de norma-
lizacién con el fin de hacer propuestas de normas a Coguanor.

Por otra parte, las normas exigidas por la Comisién Nacional de
Medio Ambiente (Conama), y en particular la obligacién de reali-
zar un estudio de impacto ambiental previo al establecimiento de
una fébrica, corren el riesgo de trabar el crecimiento de la inver-
sién. Nuevamente, se trata de un problema institucional cuya su-
peracidn se lograria con una mayor agilidad para realizar dicté-
menes, asi como con mas flexibilidad, permitiendo la contratacién
de empresas de consultoria para realizar los estudios correspon-
dientes. En los hechos, la exigencia de estudios de impacto ambien-
tal no parece haber obstaculizado las inversiones, por la imposibi-
lidad de cumplirla dada la poca oferta de consultores habilitados
para realizar tales estudios.

IV. CAPACITACION DE LOS RECURSOS HUMANOS

En Guatemala las labores de formacién profesional se iniciaron con
una institucién que apoyaba la formacién de trabajadores emplea-
dos por las incipientes industrias dedicadas ala sustitucién de im-
portaciones impulsadas a partir del decenio de 1950. Como en otras
dreas, en este campo hubo un desarrollo institucional fluido que
tardé mas de diez aiios en consolidarse. Asi, en 1960 se creé6 el Cen-
tro de Fomento y Productividad Industrial, sustituido en 1964 por
el Centro de Desarrollo y Productividad Industrial, que fue a su vez
suplantado en 1969 por el Centro Nacional de Desarrollo, Adiestra-
miento y Productividad (Cendap), hasta dar lugar al Instituto Téc-
nico de Capacitacién y Productividad (Intecap), creado en 1972.7
El Intecap, al igual que instituciones similares en otros paises
latinoamericanos, tiene una representacion tripartita en su junta
directiva, l1a que esta presidida por el Ministro de Trabajo. Su prin-

7 Los problemas institucionales en este campo también se reflejaron en la corta
vida del hoy inexistente Consejo Consultivo para la Capacitacién en el Exterior,
creado en 1992 para administrar la cooperacién internacional en materia de be-
cas, pasantias y seminarios que se ofrecen en el exterior.
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cipal fuente de recursos es un impuesto de 1% de la némina de las
empresas con fines de lucro que cotizan en la seguridad social,
exceptuadas las empresas agricolas con menos de diez empleados.
El Intecap ofrece, en centros distribuidos en el pais, servicios de
formacién profesional de aprendices, complementacién profesional,
habilitacién, capacitaciéon de mandos medios y de ejecutivos, pro-
gramas de enseftanza a distancia, programas méviles y asistencia
técnica, generalmente puntual, complementada por programas de
cooperacion técnica internacional.

Sin embargo, esta institucién quedé rezagada en materia de
atencién, cobertura y métodos de ensefianza, lo que ha llevado a
la proliferacion de institutos de capacitacién privados —orientados
a sectores urbanos de mayores ingresos— sin mayor coordinacién
entre si. Parte de los problemas existentes se han atendido median-
te acuerdos entre la Camara de Industria, la Gremial de Expor-
tadores e Intecap para impartir cursos técnicos de utilidad para
ramas industriales, como textiles, muebles, metalmecanica y ali-
mentos (Ruiz Durdn, 1995). Ademas, existen empresas grandes con
programas de capacitacién bien estructurados y de largo plazo, y
se han desarrollado numerosos programas no gubernamentales de
asesoria y asistencia técnica, con apoyo internacional.®

Sin embargo, subsisten dos tipos de problemas (Lacs, 1995). Por
una parte, el Intecap y otras escuelas técnicas afrontan dificulta-
des de funcionamiento por falta de materiales para los talleres,
instructores y facilidades fisicas, ademas de casos de deficiencia de
gestién. Por otra, aunque las instituciones piblicas y privadas
cubren necesidades de capacitacién en dreas generales, también
existe una demanda de capacitacién técnica puntual que enfrenta
dificultades en ser atendida, en especial cuando no existen exper-
tos nacionales sobre sectores industriales especificos.

Las limnitaciones de recursos, asi como las deficiencias del sis-
tama de educacién primaria en general, se reflejan en varios da-
tos: en 20 aflos se han capacitado alrededor de 850 000 trabajado-

8 Un ejemplo es la Unidad de Asistencia Técnica a la Pequefia y Mediana In-
dustria (Utepymi), iniciativa de un consorcio del sector privado de Guatemala y
del Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo (CIID) de Canad4.
También existen programas de asesoria por parte de técnicos jubilados de varios
paises desarrollados, asi como el programa de Empresarios Juveniles, que opera
desde 1988 con el objeto de desarrollar actitudes empresariales por medio de la
capacitacién y la asistencia directa. Véase Lacs (1995).
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res, lo cual significa que se ha desatendido a casi el 70% de la po-
blacién econémicamente activa, de la que 42% no posee ninguna
escolaridad y 28% solamente ha cursado hasta tres afios de estu-
dio. Por ello no sorprende que un analisis comparativo de las poli-
ticas de recursos humanos del istmo centroamericano y de la Re-
publica Dominicana coloque a Guatemala en el dltimo lugar debido
tanto a los exiguos recursos que le dedica como a la baja calidad
de las politicas ejecutadas (CEPAL, 1995b).

V. PEQUENAS Y MEDIANAS EMPRESAS

En el nivel de la dindmica industrial, aparte de la diferencia en-
tre empresas de maquila y las que dirigen sus ventas fundamen-
talmente al mercado nacional y regional, existen comportamientos
muy disimiles entre las pequefias y medianas empresas (Pymes)
y las grandes.

Aunque los datos sobre el nimero de Pymes varian bastante, las
estimaciones mas confiables establecen que existian alrededor de
38 000 en 1994, de las cuales aproximadamente la cuarta parte
estaba en el sector industrial (Chinchilla, 1995). A su vez, en este
sector contrasta el elevado nimero de Pymes (casi 10 000 en 1994)
con el reducido niimero de empresas grandes (192 en 1993).° Lo
anterior refleja la heterogeneidad estructural del sector, que tam-
bién se manifiesta en el hecho de que del total de Pymes industria-
les, cerca de 7 500 eran pequeiias (entre cinco y 20 empleados) y
alrededor de 2 500 medianas (entre 21 y 60 empleados).

De acuerdo con el Directorio Nacional Industrial, la mayor parte
de empresas pequeiias registradas en 1993 se ubicaban en el pro-
cesamiento de frutas y legumbres, productos lacteos, productos de
cuero, muebles, calzado y productos textiles, los que son fundamen-
talmente de tecnologia madura cuya ventaja comparativa depende
de recursos naturales y mano de obra de bajo costo. Un panorama
similar se observa en el caso de las empresas medianas, que se con-
centran en productos de cuero, prendas de vestir, textiles, metal-

9 Datos del Instituto Nacional de Estadistica. No existen datos confiables so-
bre el particular para 1995 y 1996.
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mecdnica (que seria una excepcién) y productos de carne.!? El he-
cho de que se trate de sectores con ventajas comparativas poten-
ciales permite suponer que las Pymes tendrian, en principio, ca-
pacidad para exportar. Sin embargo, de acuerdo con una encuesta
analizada en CEPAL (1994), la mayor parte de Pymes no exportan,
aunque la proporcion de exportadoras es mayor en las medianas
que en las pequeiias, confirmando la correlacién entre tamaiio y
competitividad.

En general las Pymes tienen varias caracteristicas que obstacu-
lizan el desarrollo de su competitividad: alta rotacién de mano de
obra, corta vida empresarial, métodos de administracién improvi-
sados, escaso reconocimiento de la necesidad de capacitar a sus
empleados en la empresa, predominio de trabajadores con poca o
nula capacitacién, procesos de produccién manuales u obsoletos
que dificultan la tecnificacién y reducen la calidad, ausencia par-
cial o total de informacién tecnolégica, concentraciéon de ventas y
atencién en mercados locales, y conocimiento limitado de los mer-
cados externos (Chinchilla, 1995, y CEPAL, 1994). A su vez, operan
en un ambiente desfavorable caracterizado por el dificil acceso al
crédito formal, baja calidad de la oferta de educacién técnica y de
mano de obra calificada, e infraestructura deficiente. Lo anterior
hace muy dificil tener un desempeiio exportador exitoso o enfren-
tar un proceso de creciente apertura econémica que se refleja no
s6lo en la reduccién de aranceles, sino también en niveles de con-
trabando en aumento.

En materia de politicas se ha avanzado con la capacitacién a los
empresarios de las Pymes mediante cursos y asesorias otorgados
por Intecap o impulsados por la Federacién de la Pequeiia y Media-
na Empresa Guatemalteca (Fepyme) con apoyo de otros organis-
mos, incluyendo la CaAmara Artesanal de Dusseldorf, la Fundacion
Friedrich Ebert y la Asociacién de Gerentes de Guatemala, El
esfuerzo realizado ha sido importante —5 390 empresarios capaci-
tados entre 1989 y mediados de 1994—, aunque diversas encuestas
sefialan que esos empresarios consideran que parte de esta capaci-
tacién no ha sido adecuada para aumentar la competitividad (Chin-
chilla, 1995). También se ha indicado que 1a misma ha sido frecuen-
temente de caracter demasiado general y que no se complementa
con una adecuada capacitacién en el trabajo (CEPAL, 1994).

10 No se registran Pymes en la rama de productos quimicos.
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Para impulsar la articulacién entre empresas, lo que es de par-
ticular importancia para las Pymes, la CAmara de Industria ha
establecido una bolsa de subcontratacién, con el apoyo de la Orga-
nizacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial
(oNUDI), que ha servido como medio de enlace e informacién sobre
necesidades o servicios de fabricacién. La bolsa de subcontratacién
ha contribuido a la realizacién de aproximadamente 400 contra-
tos en 1994 y 1995, principalmente entre empresas nacionales en
el sector metalmecanico (Lacs, 1995), es decir, que tiene atin una
cobertura limitada.

La Unién Europea, mediante el establecimiento de un “Euro-
Centro”, también ha promovido la biisqueda de socios para proyec-
tos y alianzas empresariales, y la CAmara de Industria y la Gremial
de Exportadores crearon el Centro de Documentacién para reco-
lectar informacién sobre mercados, inversién, proveedores y comer-
cio exterior.

En materia de financiamiento, la industria solamente puede
solicitar créditos fiduciarios —con plazos cortos y bajos niveles de
financiamiento— o acudir a créditos hipotecarios, a mejores plazos
y con niveles altos de financiamiento, pero con una garantia mue-
ble o inmueble. En ambos casos, los bancos cubren los riesgos de
morosidad mediante la exigencia de avales; en el caso de los fidu-
ciarios se requieren dos fiadores, en tanto que en los hipotecarios
se demanda terrenos, casas o edificios. La mayoria de los présta-
mos se conceden por un corto plazo (cinco afios es el méaximo de los
créditos fiduciarios), por lo que este tipo de financiamiento se uti-
liza primordialmente para solventar problemas de liguidez inme-
diata o para comprar insumos.

Se han hecho diversos esfuerzos por favorecer el financiamien-
to industrial de largo plazo, pero los resultados han sido desa-
lentadores. En 1970 se creé la Corporacién Financiera Nacional
(Corfina), institucién que actué como banca de desarrollo y otorgé
créditos a mds de 1 500 proyectos de empresas; pero dejé de funcio-
nar en 1984 como resultado de pérdidas cuantiosas asociadas a una
inadecuada administracién del financiamiento. Este iiltimo aiio, se
cred el Fondo de Reactivacién Industrial, con recursos del Banco
Mundial por un valor de 20 millones de délares; pero la crisis de la
economia nacional, la recesién del mercado regional, las deva-
luaciones del tipo de cambio y la posterior elevacién de la tasa de
interés redujeron la demanda de recursos.
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Los problemas de acceso al crédito que dificultan el crecimien-
to industrial adquieren aiin mayor importancia en el caso de las
Pymes. La ausencia de fiadores o garantias limita severamente su
acceso al crédito bancario y existen numerosas Pymes que simple-
mente no acceden a ningin tipo de crédito. En las restantes se
utiliza una proporcién alta de crédito de proveedores, formal o
informal. Las posibilidades de obtener financiamiento para inver-
siones estdn severamente restringidas, y aunque las organizacio-
nes no gubernamentales han sido activas en otorgar financiamien-
to, éste se ha canalizado en especial a las microempresas.

Para resolver esos problemas, se han creado diversos mecanis-
mos de financiamiento para las pequefias y medianas empresas;
pero con resultados que no han correspondido a las expectativas
iniciales. Asi, en 1971 se creé el Fondo de Garantia para el Fomento
de la Pequefia Empresa que, luego de garantizar un nimero limi-
tado de préstamos, dejé de funcionar en 1985. En 1990 se creé un
nuevo Fondo de Garantia para la Pequeiia y Mediana Empresa con
una donacién de la Agencia Internacional de Estados Unidos para
el Desarrollo (UsAID), que hacia fines de 1995 solamente habia
otorgado préstamos a ocho empresas (Lacs, 1995). En la misma
época se impulsé el Programa de Apoyo a la Micro y Pequeiia
Empresa, bajo administracién de la vicepresidencia de la Repiibli-
ca, que posteriormente enfrent6 serios problemas de recuperacién
de cartera.

A menudo, los problemas econémicos se deben a la preminencia
de criterios politicos en la asignacién de créditos, lo que, aunado a
la debilidad técnica e institucional de los programas, lleva a que
tengan un impacto pequerio.

Este conjunto de experiencias sugiere la necesidad de ir mds alla
de propuestas generales de financiamiento de largo plazo y de
complementarlas con una evaluacién y especificaciéon cuidadosa de
los diversos obstdculos que enfrenta su implementacién. En este
sentido, resulta ilustrativa la experiencia positiva, aunque modes-
ta, de las cooperativas de ahorro y crédito, que desde el decenio de
1980 han tenido un éxito mayor en la recuperacién de créditos
(CEPAL, 1989).
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VI. REFLEXIONES FINALES

El proceso de transformacién en la industria manufacturera de
Guatemala es fundamentalmente guiado por las fuerzas del mer-
cado y el proceso de globalizacién de las empresas estadouniden-
ses de confeccién. El objetivo de las politicas econémicas que
afectan al sector, es —o debiera ser— estimular a las empresas para
que tengan éxito en un contexto de economia abierta con una com-
petencia intensificada.

Es evidente que sélo puede alcanzarse este objetivo plenamen-
te si las politicas se instrumentan en un marco macroeconémico
que favorezca la inversién y la competitividad internacional. Es un
problema complejo, que tal vez para el inversionista local tiene su
lado mas visible en el nivel elevado de la tasa de interés real. Esto
ocurre, entre otras determinantes, por el alto nivel de deuda pu-
blica interna que se ha colocado en el mercado abierto, lo que no
s6lo absorbe recursos del sector privado, sino también sube la tasa
de interés, atrae capitales externos y presiona al tipo de cambio a
la baja. Esto, a su vez, incentiva las importaciones y atenta en con-
tra de la competitividad de la produccién nacional, mdxime cuan-
do la apreciacién del tipo de cambio va acompaiiada de un proceso
de apertura comercial. La resolucién parcial del problema de la
deuda interna puede depender, por ejemplo, de la privatizacién de
algunas empresas estatales. Sin embargo, la debilidad de las finan-
zas publicas que est4 en el origen de la deuda interna sigue sien-
do un factor crucial de vulnerabilidad e incertidumbre, aunque
posiblemente sea menos visible para los inversionistas.

El problema fiscal de Guatemala es principalmente uno de in-
gresos y no tanto de eficiencia en la asignacién y ejecucion de gas-
tos, aunque si existen problemas de este tipo. El gasto ptiblico
medido en relacién con el PiB es uno de los méds bajos en el mundo.
La deficiencia de la inversi6on y el gasto en mantenimiento atenta
contra la rentabilidad de la inversién privada, por generar costos
de transaccién elevados. Junto con el problema de la deuda inter-
na, el aumento de los ingresos tributarios se erige en una de las
condiciones macroeconémicas mds importantes para una politica
industrial efectiva.

El sector privado guatemalteco generalmente se ha opuesto a
una elevacion de la carga tributaria, en parte por falta de confian-
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za en la responsabilidad de ejecucién del gasto por parte del sec-
tor publico. Es aqui donde influyen las condiciones institucionales
en la politica industrial. Una politica industrial moderna requie-
re de la colaboracién efectiva entre sector piblico y sector privado
y, por lo tanto, exige confianza mutua entre estos agentes. La con-
solidacién de la democracia, en el mds amplio sentido de la palabra,
con una ejecucién de la administracion transparente y responsable,
es indispensable para el aumento de la inversién y la produccién.

Por su parte, las politicas de transformacién productiva reseiia-
das carecen de un marco institucional que permita la coordinacién
de los esfuerzos debido a la ausencia de una definicién clara de una
politica de competitividad industrial. Esta misma carencia impli-
ca que no se cuenta con criterios y mecanismos de seguimiento y
evaluacién de las iniciativas. Algunos esfuerzos han tenido impacto
y otros no; algunos se orientan claramente en la direccién correc-
ta y otros no tanto. Sin embargo, sin un marco institucional ade-
cuado y sin una clara definicién de la estrategia nacional de com-
petitividad industrial, y en presencia de un marco macroeconémico
que envia sefiales adversas a los empresarios, el proceso de trans-
formacién del sector industrial seguira siendo desordenado y con
pocas posibilidades de éxito, en especial para las empresas mds
pequenas.
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7. POLITICAS DE COMPETITIVIDAD INDUSTRIAL
EN JAMAICA

WESLEY VAN RIEL"

1. ANTECEDENTES

En marzo de 1996, el gobierno de Jamaica dio a conocer su Politi-
ca Industrial Nacional, con la que culminaron més de dos afios de
debate publico sobre el tema. Su presentacién fue precedida por
amplias discusiones y actividades destinadas a lograr el consenso
en torno a las investigaciones que llevaron a cabo grupos de técni-
cos de distintas industrias. Lo elevado de la discusién revela la
amplitud y el alcance de la controversia que rodea al tema en el
pais. El gobierno, los circulos académicos, el sector privado y las
instituciones internacionales han sostenido puntos de vista diver-
gentes basados en la forma en que perciben el desempefio de la
politica industrial en el pasado.

En los afios setenta y ochenta, tras largos afios de aplicar politi-
cas de industrializacién de tipo aislacionista basadas en la sustitu-
cién de las importaciones, la economia jamaiquina enfrenté una
grave crisis fiscal y de balanza de pagos, exacerbada por choques
externos. En el proceso de ajuste a mediados del decenio de 1980,
y de acuerdo con las recomendaciones de politica neoliberales de las
instituciones financieras internacionales, Jamaica abandoné las
politicas proteccionistas y de fuerte participacién estatal en la vida
econémicay opt6 por liberalizar el comercio e introducir otras refor-
mas econémicas para fortalecer los mecanismos del mercadoy pres-
tar apoyo al crecimiento centrado en las exportaciones. En este con-
texto, se llegé a mirar con recelo la politica industrial en general,
puesto que los problemas econémicos del pais se atribuyeron a la
aplicacién de politicas inadecuadas, en especial un tipo de cambio

* Consultor del Planning Institute of Jamaica (PI10J), Kingston. Capitulo tra-
ducido del inglés por Rose Cave.
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sobrevaluado, el expansionismo fiscal y el exceso de intervencién
estatal. De acuerdo con el nuevo paradigma de politica, el sector
privado pasé a ser motor del crecimiento y el fomento de las expor-
taciones se convirti6 en punto central de la estrategia (Benn, 1992).

Hacia 1995, se habia avanzado bastante en cuanto a lograr la
estabilidad econémica;! pese a ello, el crecimiento de las exporta-
ciones seguia siendo modesto debido a problemas de infraestruc-
tura, tecnologia y recursos humanos, asi como a la falta de eficien-
cia de las empresas y de la industria.2 Por otra parte, la persistencia
de tasas de interés elevadas, la inestabilidad del tipo de cambio y
la alta tasa de inflacién han contribuido a que el medio macroeco-
némico no sea propicio para incrementar la inversién. Ademds, el
sector manufacturero siguié debilitdndose, ya que muchas empre-
sas no pudieron adaptarse a la liberalizacién del comercio.

Al cabo de mas de diez afios de ajuste estructural, y tras reorien-
tar la politica econémica segin las directrices del Consenso de
Washington, han surgido temores acerca de la eficiencia de los
mercados existentes y una vez mas se est4 prestando seria aten-
cién a la politica industrial. Si bien esta tendencia se ha agudizado
en los dos dltimos afios y ha justificado que el gobierno intente
formular una politica industrial de alcance general, no hay duda
de que nunca se renuncié totalmente a esta clase de politica. In-
cluso en las primeras etapas del ajuste estructural, y pese a las
profundas reformas de la politica centradas en la liberalizacién, la
desregulacién y la privatizacién, y a estrictas medidas macro-
econémicas, se adoptaron politicas sectoriales bastante importan-
tes, a fin de promover las exportaciones.

En consecuencia, lo que actualmente se discute en materia de
politica industrial es hasta qué punto la intervencién estatal es
aceptable y conveniente y qué eficacia tienen las politicas sectoria-
les, en especial la que se ha denominado elegir ganadores. Menos
dominante, pero siempre importante, es la preocupacién por pro-

1 Eltipo de cambio se estabiliz6 luego de devaluaciones sucesivas, las que pro-
vocaron que llegara de 3.60 a 39 délares de Jamaica por délar estadounidense en
diez aiios; el déficit fiscal como porcentaje del PIB se desplazé de 3.8 % en 1986 a
un superdvit de 3.5% en 1994; las reservas internacionales se elevaron a 421 mi-
llones de délares de Estados Unidos a partir del déficit de 557 millones de déla-
res que habfan registrado en 1985.

2 Entre 1985 y 1995, las exportaciones s6lo aumentaron un promedio de 7%,
salvo las no tradicionales, que se elevaron 12 por ciento.
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teger ala industria nacional de las consecuencias de la liberaliza-
cién acelerada del comercio. Aunque hay consenso sobre la incon-
veniencia de aplicar estrategias tan proteccionistas y aislacionistas
como las del pasado, los puntos de vista acerca del papel del Esta-
do en la economia, comparado con el del sector privado, y la elec-
cién de politicas, son decididamente contrapuestos, como se vera
en el apartado final.

I1. LAS POLITICAS ACTUALES

El ¢je de la politica industrial nacional es el apoyo a las exporta-
ciones en sectores seleccionados de acuerdo con sus ventajas com-
petitivas y la sustitucién eficiente de importaciones. El éxito de la
estrategia se basara en el fortalecimiento de la competitividad de
las empresas jamaiquinas. A continuacién se examinaran las po-
liticas de difusién de la tecnologia, fomento de las exportaciones,
desarrollo de los recursos humanos, apoyo a las empresas peque-
fias y defensa de la competencia. Las politicas que se adopten en
cada una de estas esferas cumplen una funcién especial en la con-
solidacién de la competitividad de los sectores industriales.3

Difusién de tecnologia

En las primeras etapas del desarrollo industrial, la difusién de la
tecnologia estd expuesta a fallas del mercado y generalmente
involucra externalidades. Por esta razén, las estrategias de una
primera etapa se orientan a la adquisicién de tecnologias relativa-
mente sencillas, de elevado coeficiente de mano de obra. Este en-
foque era la base del modelo de industrializacién de Lewis, que en

3 La politica industrial de Jamaica utiliza el término industria en un sentido
amplio. La politica industrial abarca todo el sector productivo y no sélo el sector
manufacturero. Esto coincide con la estructura real de la actividad econémica del
pais, a la que contribuyen de manera importante los servicios (el turismo genera
el mayor aporte a las entradas por concepto de exportaciones y goza de ventajas
competitivas); generalmente las leyes de incentivos industriales han prestado
especial atencién a las industrias no manufactureras (Gobierno de Jamaica, 1996,
y Van Riel, 1994 y 1995).
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los afios cincuenta llevé a introducir en el pais la fabricacién de
manufacturas livianas. Una vez que el pais ha agotado las posibi-
lidades de sustituir importaciones, salvo que haya invertido en
capacidad tecnolégica nacional o recibido una transferencia efec-
tiva de tecnologia extranjera, surgirdn obstdculos al crecimiento
y la competitividad. La economia jamaiquina del decenio de 1990
enfrenta esas dificultades por una serie de razones:

i] Pese a que creé un marco institucional bdsico, formado por
instituciones educacionales, centros de investigacién y servicios de
extensi6n, no ha desarrollado en forma sostenida la capacidad teq{
nolégica.

ii] La transferencia de tecnologia extranjera ha adoptado la
forma de inversién extranjera directa en industrias de sustitucién
de las importaciones (por ejemplo, manufacturas), o de tipo encla-
ve (por ejemplo, bauxita y alimina), en que la “profundizacién”
tecnolégica ha sido escasa o nula.

iii] Debido a limitaciones de tamafio y a la falta de incentivos de
un mercado protegido, las empresas nacionales no han desarrollado
su capacidad de innovacién o de adaptacién a las tecnologias fo-
raneas.

iv] La crisis del ajuste y las politicas aplicadas posteriormente
para lograr la estabilidad econémica han tenido efectos negativos
en la capacidad del Estado de participar en forma adecuada en la
creacién de capacidad tecnolégica.

v] Larapida transformacién tecnolégica que se ha producido en
todo el mundo ha acelerado la obsolescencia de las tecnologias que
se habian adquirido anteriormente.

Las industrias méas competitivas, como las de turismo y vestua-
rio, pudieron aumentar su productividad adaptdndose a normas
internacionales, por ejemplo, en el caso de los hoteles que incluyen
todos los servicios o 1a transferencia de tecnologia mediante inver-
si6én extranjera directa en las operaciones de las zonas francas. Por
otra parte, en los campos en que la competitividad ha disminuido
ono ha aumentado, como la agricultura y la manufactura, la capa-
cidad de investigacién y desarrollo se ha deteriorado o estancado.

4 Como resultado de las politicas de investigacién del Ministerio de Agricultu-
ra, en los afios cincuenta y sesenta, Jamaica pudo desarrollar una significativa
capacidad tecnolégica en campos tales como la crianza de ganado o la produccién
de maiz. Los principales organismos de investigacién del gobierno son el Consejo
de Investigacién Cientifica, el Instituto de Tecnologia de los Alimentos, Instituto
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Actualmente, las industrias nacionales tienen distinto grado de
desarrollo y diferente capacidad segin su experiencia en materia
de sustitucién de las importaciones, lo que ha permitido alguna
medida de “aprendizaje” tecnolégico. Por ejemplo, las industrias de
alimentos, bebidas y tabaco se han convertido en el subsector de
vanguardia de la industria manufacturera al combinar tecnologias
nacionales para el desarrollo de los productos con la transferencia
de tecnologia extranjera en materia de elaboracién y envasado.
Ademais, las instituciones locales de educacién, capacitacién e in-
vestigacién tienen capacidad para prestar apoyo a estas industrias.

En este campo, la politica industrial nacional busca aumentar
la competitividad mediante la aplicacién sistematica de la ciencia
y la tecnologia, avanzando en cuatro frentes: i] fortaleciendo la ca-
pacidad cientifica y tecnolégica, y en especial las actividades de
investigacion y desarrollo, como parte del apoyo de infraestructura
alaindustria; ii] prestando asistencia tecnolégica a las empresas;
tii] logrando transferencias de tecnologia mediante la inversién
extranjera directa, y iv] estimulando modernizacién tecnolégica
mediante politicas comerciales e incentivos fiscales adecuados.

El fortalecimiento de la capacidad cientifica y tecnolégica se
concibe como parte de una estrategia mas amplia que pretende
resolver los problemas de largo plazo del desarrollo tecnolégico.
Reconociendo que la creacién de ventajas competitivas en la eco-
nomia jamaiquina debe basarse en la aplicacién sistematica de
conocimientos cientificos y tecnolégicos para aumentar la eficien-
cia de los métodos de produccién, la elaboracién de materiales, la
innovacién y el disefio de productos, y los servicios técnicos que se
prestan a industrias especificas, el gobierno piensa fortalecer la
vinculacién entre las actividades de investigacién y desarrollo y el
objetivo basico de la politica industrial. Esto se hara condicionan-
do mas directamente el financiamiento de las instituciones que
realizan estas actividades a la ejecucién de proyectos para satis-
facer necesidades concretas de la economia.

Actualmente, realizan actividades de investigacién y desarro-
llo, en su mayor parte a nivel industrial, unas 40 instituciones
nacionales y regionales, entre las que cabe mencionar el Consejo

de Investigacién de la Industria Azucarera y el Instituto de la Bauxita de Jamai-
ca. Desde los afios ochenta, todos los programas de investigacién del gobierno se
han visto afectados por la crisis econémica y la disminucién del gasto piblico.
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de Investigacién Cientifica, el Ministerio de Agricultura, el Insti-
tuto de Investigacién de la Industria del Azdcar, el Instituto de In-
vestigacién y Desarrollo Agricolas del Caribe, la Dependencia de
Investigacion Médica, el Instituto de la Bauxita de Jamaica, y el
Centro de Investigacién y Desarrollo de 1a Construccién. Ademés,
algunas empresas privadas importantes, en especial de los secto-
res agropecuario y de elaboracién de alimentos, cuentan con ser-
vicios de investigacién.

Los programas de investigacién de estas entidades responden
ala solicitud de diversos sectores de que se resuelvan distintos pro-
blemas relacionados, por ejemplo, con el mejoramiento genético,
lalucha contra las plagas y el rendimiento de los cultivos en la agri-
cultura; el desarrollo de férmulas y el control de calidad en la ela-
boracién de alimentos y el desarrollo y mejoramiento de los
productos en la biotecnologia. La politica industrial impondra
nuevas exigencias a la capacidad de investigacién y desarrollo de
las instituciones existentes, de modo de que puedan apoyar con
eficacia el desarrollo de los sectores dindamicos de la economia, in-
cluidas la investigacién y fabricacién de productos nuevos y ma-
teriales, particularmente en relacién con los recursos del pais. Se
instara a estas instituciones a racionalizar sus especialidades y
servicios a fin de que aprovechen las externalidades a que pueda
dar lugar una mayor integracién.

Las tecnologias de la informacién son un elemento esencial de
. la estrategia cientifica y tecnolégica. En especial, se ha reconoci-
do la importancia de las bases de datos y de las redes de informa-
ci6n nacionales, regionales e internacionales para promover el
desarrollo tecnolégico. Por esta razén, esa tecnologia no sélo es un
aspecto seleccionado para realizar inversiones y actividades de fo-
mento de las exportaciones, sino también un servicio basico inte-
grado en la infraestructura de desarrollo.

La asistencia tecnolégica a las empresas consistira principal-
mente en que el gobierno prestara apoyo en materia de organiza-
cién, asistencia técnica y capacitacién por sectores, para ayudar a
superar los obstdculos con que tropiezan las empresas en materia
de técnicas de produccidn, gestion, comercializacién y acceso a la
informacion.

El tercer componente, que es la promocién de la inversion ex-
tranjera directa comprende la difusién de tecnologias mediante los
mecanismos tradicionales de concesién de licencias, integracién de
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los sistemas productivos y suministro de servicios técnicos. Sin
embargo, cabe destacar que, hasta ahora, los resultados se han
logrado en el sector de servicios, mas que en la industria, y adop-
tado la forma de concesiones exclusivas y suministro directo de
servicios, como los de utilidad puiblica y el turismo.

Finalmente, el fomento a la modernizacién tecnoldgica de la
industria se relaciona con dos conjuntos de medidas: primero, se
prevé que la reduccion de los aranceles, que en el caso de los bie-
nes de capital llevara a su eliminacién total, dara fuerte impulso
al mejoramiento de maquinaria y equipo. Esto complementara la
exencion de aranceles de que gozan actualmente las materias pri-
mas que no compiten con produccién nacional. Segundo, los incen-
tivos fiscales, incluida la depreciacién acelerada de los bienes de
capital, unidos a la aplicacién mas flexible de los incentivos a las
exportaciones, apoyaran la inversién en tecnologias nuevas.

Desarrollo de los recursos humanos

En los ultimos afios, tanto las fuentes teéricas como los estudios
de politica han hecho hincapié en el desarrollo de los recursos
humanos como factor decisivo para el éxito del ajuste y el creci-
miento econémico de los paises en desarrollo.® Lo anterior es es-
pecialmente importante debido a los efectos negativos que tuvo el
ajuste fiscal sobre el gasto social en general, y en la educacién, la
capacitacién y la salud, en particular.

La importancia del desarrollo de los recursos humanos para
promover el ajuste y el crecimiento econémico obedece a que las
inversiones en estos recursos pueden aumentar la productividad
y mejorar la distribucién del ingreso (Behrman, 1993), ayudando
a resolver a la vez los problemas de la equidad social y del creci-
miento econémico (CEPAL, 1992).

En Jamaica, el problema principal que enfrentan los encarga-
dos de formular las politicas en este campo es la gran brecha que
hay entre la demanda de educacién y capacitacién, y la capacidad
de las instituciones y programas existentes. Esto incluye la falta

5 Brewster (1996) realiza una comparacién muy reveladora del comportamiento
econémico de Barbadoes y Jamaica, en donde atribuye gran importancia a la cali-
dad de los recursos humanos.
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de capacidad para planificar a largo plazo los recursos humanos de
las instituciones de capacitacién y del sistema educacional, y la
escasa interaccién entre éstas y el sector productivo. Ademas, hay
insuficiencias relevantes en la capacidad de los recursos humanos,
lo que afecta directamente la competitividad de las empresas.
Entre los problemas que se han reconocido, cabe destacar la falta
de empefio en producir y la elevada rotacién de la fuerza de traba-
jo, consecuencia de los bajos salarios, el bajo nivel de instruccién,
los problemas de transporte, las condiciones de vida insalubres y
la falta de seguridad (Labarca, 1994).

La educacién y la capacitacién.

El gobierno de Jamaica, reconociendo que en un contexto en rapi-
da evolucidn, en el que la produccién basada en los conocimientos
y en la especializacién exige personas mas capacitadas y de califi-
caciones multiples, estd tratando de desarrollar una politica inte-
gral de educacién y capacitacién que comprenda la educacién
primaria, secundaria y terciaria, asi como la capacitacién profesio-
nal en instituciones académicas y no académicas de los sectores
publico y privado.

Se estd dando prioridad a la satisfaccién de las necesidades de
educacién en los niveles primario y secundario. El apoyo al primer
nivel de educacién se centra en el Programa de Asistencia a la
Educacién Primaria, mientras que el de educacién secundaria esté
comprendido en el Programa de Reforma de la Ensefianza Secun-
daria (ROSE), que se financia con un crédito del Banco Mundial. La
formacién profesional es coordinada por el Human Employment
and Resource Training/National Training Trust (HEART/NTA), que
depende del Ministerio de Educacién. A nivel terciario, cabe des-
tacar la creacién de la Universidad Tecnolégica que, conjuntamente
con la Universidad de las Indias Occidentales, el College de Agri-
cultura, Ciencia y Educacién (CASE), las escuelas pedagégicas, los
community colleges y el Instituto de Capacitacién Maritima, for-
man una red de instituciones que otorgan titulos académicos y
satisfacen las necesidades de educacién superior del pais.

Para hacer frente a las necesidades de educacién y capacitacién
de la fuerza de trabajo actualmente ocupada, que es un problema
critico, se estudia la posibilidad de crear un programa de equiva-
lencia de los estudios secundarios.
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Se ha hecho especial hincapié en el fomento de los conocimien-
tos de computacién, que se ha iniciado mediante un programa
conjunto de los sectores pablico y privado financiado por el Banco
Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo, conocido como
“Jamaica 2000”. Con arreglo a este programa, se han proporciona-
do sistemas de computacién a 80 de las 160 escuelas secundarias
estatales, y se espera completar la instalacién de estos sistemas en
todas las escuelas antes del afio 2000.

La reforma del mercado de mano de obra

En 1995, el gobierno de Jamaica emprendié la reforma del merca-
do laboral, bajo la direccién de un comité creado a estos efectos. Las
recomendaciones de este comité abarcaran aspectos del mercado
laboral tales como el mejoramiento de las relaciones industriales,
el otorgamiento de incentivos a la productividad, el fomento de la
participacién de los trabajadores en la propiedad de las empresas,
por ejemplo, mediante programas de compra de acciones, y el
mejoramiento de las condiciones de trabajo. Estas medidas podrian
contribuir de manera importante a aumentar la productividad y
la competitividad de las empresas jamaiquinas.

La “alianza social”

No hay que subestimar los efectos del medio macroeconémico en
las condiciones del mercado laboral. Las expectativas y la experien-
cia de los trabajadores con respecto a las condiciones econémicas
en general, particularmente la inflacién y el empleo, influyen en
sus actitudes. Por lo tanto, el logro de la estabilidad macroeconé-
mica influird positivamente en las condiciones del mercado labo-
ral, promoviendo una mayor estabilidad y facilitando el incremento
de la productividad. En vista de ello, el gobierno de Jamaica ha tra-
tado de que el sector privado, los sindicatos y el propio gobierno se
pongan de acuerdo sobre la politica macroeconémica. Si prospera,
la llamada alianza social contribuira a estabilizar el medio macro-
econémico en un ambiente de credibilidad, dedicacién y coopera-
cién que podria acarrear incalculables beneficios a corto, mediano
y largo plazos para toda la sociedad. Reconociendo este hecho, el
gobierno ha incorporado esta iniciativa a la politica industrial
nacional, de la que es parte fundamental.
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Fomento a las exportaciones

Durante m4ds de cuatro decenios, el fomento a las exportaciones ha
formado parte de la politica industrial de Jamaica. Entre las pri-
meras leyes que contemplaron incentivos fiscales a la industria
cabe citar la Ley de Fomento de las Industrias de Exportacién y la
Ley de Incentivos Industriales, de 1956. En los dltimos 15 afios, la
principal preocupacién de la politica de fomento de las exportacio-
nes ha sido revertir el sesgo antiexportador y generar un crecimien-
to dindamico de las exportaciones. Esa politica formé parte del
programa de ajuste estructural de 1983-1989, cuyos mecanismos
principales fueron la liberalizacién del comercio, el ajuste del tipo
de cambio, el fomento de las exportaciones y el desarrollo de nue-
vos mercados. En 1991, la liberalizacién del tipo de cambio com-
plet6 las reformas institucionales y de politica.

Los intentos por fomentar las exportaciones han tenido resulta-
dos moderados, lo que indica que las politicas han sido inadecuadas
o insuficientes. Entre 1985 y 1995, el crecimiento mas significati-
vo en las exportaciones se ha dado en la industria de vestuario.
Esta industria, que es tipica de produccién con alta intensidad de
mano de obra, ha respondido satisfactoriamente a los nuevos incen-
tivos, por ejemplo, zonas francas de exportacién, aunque ha demos-
trado ser muy sensible a los cambios en los mercados externos.

La politica industrial nacional atribuye un papel central al fo-
mento de las exportaciones, que coincide con el reconocimiento de
que las posibilidades de sustitucién de las importaciones tradicio-
nales y de suscribir acuerdos comerciales preferenciales son limi-
tadas, y con la necesidad de aumentar la competitividad de las
empresas jamaiquinas en el contexto de un entorno mundial libe-
ralizado.

Los intentos que se realizan en Jamaica para estimular las ex-
portaciones tropiezan con serios obstaculos: i] poca eficacia de los
intentos anteriores, if] medio macroeconémico no éptimo, y iii]
marcado dualismo de la industria, en especial de la manufacture-
ra, entre otros. Estos factores tienden a dificultar la aplicacién de
politicas de fomento de las exportaciones y a limitar su eficacia, y
los problemas que generan no se resuelven facilmente, ni a corto
plazo.

Las politicas de fomento a las exportaciones que se aplicaron en
Jamaica en el decenio de 1980 se centraron en el suministro de
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incentivos selectivos a empresas manufactureras o agricolas de alto
coeficiente de mano de obra, y se basaron en el acceso a los merca-
dos de ultramar por medio de normas especiales, tales como la Ini-
ciativa para la Cuenca del Caribe (cBI), el acuerdo entre el Caribe
y Canad4 (Caribcan) y el acuerdo Lomé 111 con la Unién Europea.®
Sin embargo, estas politicas no lograron que las empresas nacio-
nales recorrieran de manera realmente satisfactoria la curva de
aprendizaje, con excepcién del sector de vestuario, e incluso en este
caso dominaron la actividad exportadora fabricantes nuevos radi-
cados en el extranjero, lo que aumenté el dualismo que atin se
observa en el sector manufacturero jamaiquino. El escaso éxito de
los tdltimos intentos por fomentar las exportaciones tiene impor-
tancia porque seguramente afectara las expectativas de los produc-
tores nacionales y, lo que es mas importante, indica que el sistema
de incentivos a las exportaciones tiene algunos puntos débiles que
la actual politica industrial tendra que resolver.

El fomento a las exportaciones se dificulta por el entorno macro-
econémico, en el que predominan tasas de interés elevadas y un
tipo de cambio que, a juicio de muchos exportadores, no es compe-
titivo. Al mismo tiempo, el medio en que se desenvuelve la politi-
ca macroeconémica se determina por el hecho de que atin no se
alcanzan condiciones de estabilidad 6ptimas, no obstante los avan-
ces logrados, particularmente en los dos dltimos afios.

Respecto del dualismo del sector productivo, a mediano plazo es
un importante obstaculo estructural para el éxito de las exporta-
ciones. Donde mejor se comprueba la magnitud de este dualismo
es en el sector manufacturero, donde hay una clara dicotomia entre
las empresas que se orientan al mercado interno, que son peque-
fias 0 medianas, atrasadas desde el punto de vista tecnolégico y no
competitivas, y las empresas orientadas hacia el mercado expor-
tador, que generalmente son grandes o medianas, utilizan tecno-
logia moderna y son capaces de producir de acuerdo con normas
internacionales competitivas. Las empresas del primer grupo es-

8 Los mecanismos mds importantes de acceso a los mercados en condiciones
preferentes son: i} los mercados preferenciales para las exportaciones agricolas y
manufactureras a la Unién Europea, como parte de los acuerdos suscritos con los
Estados de Africa, el Caribe y el Pacifico (ACP) en Lomé I1I; ii] el acceso libre de de-
rechos a Estados Unidos otorgado a algunas exportaciones con arreglo a la CBL, y
tii] algunas exportaciones al Canad4 que fueron declaradas libres de derechos con
arreglo al Caribcan.
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tan perdiendo rapidamente su participacién en el mercado a raiz
de la liberalizacién de las importaciones y de la competencia de
productores mas eficientes de la Comunidad del Caribe (Caricom),
y su futuro es muy incierto. Las dltimas tienden a concentrarse en
la industria de vestuario y en su produccién predominan las em-
presas ubicadas en las zonas francas, de tal modo que en la base
de exportaciones de manufacturas de Jamaica no sélo hay dualis-
mo sino que, si se compara con las nuevas economias exportadoras
que han prosperado, dicha base es bastante limitada.

El grado de dualismo y la estrechez de la base exportadora de la
industria manufacturera influyen en la politica de fomento a las ex-
portaciones en cuanto a la seleccién de las industrias en las que hay
centrar los incentivos. A corto plazo las exportaciones no manufac-
turadas continuaran teniendo un papel predominante, dado el de-
sempefio en materia de generacién de divisas de sectores como el tu-
rismo y los productos agricolas tradicionales y no tradicionales.

Sin embargo, no hay que subestimar el papel de las manufac-
turas. El éxito de las politicas que se apliquen para transformar
el sector manufacturero dependera de la forma en que los indus-
triales del pais perciban el compromiso del gobierno con el sector.
Aungque los estudios sobre la industria nacional realizados en 1994
por el Proyecto Regional cEPAL/PNUD de Innovacién y Competi-
tividad concluyeron que los empresarios manufactureros piensan
que el gobierno estd mas empefiado en desarrollar el turismo que
las manufacturas, el sistema de incentivos a las exportaciones
deberé tratar de facilitar el paso de los productores nacionales a
la condicién de exportadores (Macario, 1994).

La estrategia de fomento a las exportaciones

Pese a que las politicas industriales del pasado implicitamente
siempre estimularon las exportaciones, sélo en el decenio de 1980
se orientaron seriamente a darles impulso, y ello en relacién con
el ajuste estructural. En esa oportunidad, las medidas abarcaron
tanto las exportaciones tradicionales como las no tradicionales y
gracias a ellas revivieron los sectores de la bauxita y alimina, el
turismoy las exportaciones agricolas (por ejemplo, azicar, bananos
y café) y aumentaron las exportaciones de vestuario.

Pese a que el nuevo ambiente en que se desarrolla el comercio
internacional a partir de los afios noventa es mas competitivo y
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plantea serias amenazas a las exportaciones tradicionales que
hasta ahora habian dependido del acceso preferencial a sus prin-
cipales mercados, por ejemplo, al mercado europeo con arreglo a
los acuerdos de Lomé, estdn surgiendo oportunidades para algu-
nos productos no tradicionales. Por esta razén, en los afios noven-
ta las politicas de fomento a las exportaciones tratardn de crear
condiciones adecuadas para promover el aumento de las exporta-
ciones incrementando las de los productos actuales y diversifi-
candolas hacia productos nuevos. Las politicas no sélo abordan los
problemas macroeconémicos de indole general y horizontales, que
influyen en la competitividad de las industrias en general, sino
también en politicas sectoriales e incluso a nivel de empresas, como
lo justifican las necesidades y el potencial de desarrollo de los
exportadores y las externalidades en juego.

Los incentivos a las exportaciones

Para que el impulso de las exportaciones culmine con éxito, es
indispensable lograr la estabilidad macroeconémica y, en particu-
lar, una tasa de cambio competitiva. Sin embargo, la estabilidad
no es suficiente para lograr el éxito y el gobierno adopté otras
medidas para resolver fallas del mercado relacionadas con el de-
sarrollo de las exportaciones. Entre esas medidas, destacan en la
actualidad los siguientes instrumentos:

i] Incentivos fiscales con arreglo a la Ley de Fomento de la In-
dustria de Exportacién (1956, 1969, 1974) y a la Ley de Zonas
Francas de Exportacién de 1980.

ii] Actividades de fomento de las exportaciones desarrolladas
por la Agencia de Desarrollo de Jamaica (Jampro).

tii] Financiamiento de las exportaciones y seguros de créditos
a la exportacién, proporcionados por conducto del Eximbank.

tv] Financiamiento a largo plazo a tasas preferentes por conduc-
to de instituciones de financiamiento del desarrollo, tales como el
Banco Nacional de Desarrollo.

v] Suministro de asistencia técnica, incluido el mejoramiento de
la tecnologia, administrado a través del Centro de Productividad
de Jampro.

vi] Programas de apoyo por industrias, por ejemplo, a la indus-
tria de vestuario, que incluye el suministro de infraestructura, ser-
vicios de ingenieria y capacitacién en técnicas especializadas, que
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se lleva a cabo por el Centro Tecnol6gico Garmex, de HEART/NTA

La forma en que la nueva politica industrial aborda los incen-
tivos a las exportaciones entrafia la reorientacién y consolidacién
del sistema existente, de manera de tener presentes las transfor-
maciones del medio econémico y la necesidad de eliminar los obs-
taculos que actualmente traban a las exportaciones, en especial de
las empresas de las industrias no tradicionales. Los principales
cambios de la nueva politica son:

i] Abandono de los incentivos sectoriales en favor de incentivos
de indole general. Aunque por el momento los primeros seguirdn
aplicandose, la idea es que a largo plazo haya incentivos genera-
les a los que puedan acceder todas las empresas.

ii] Reforma de la Ley de Zonas Francas de Exportacién a fin de
facilitar la creacién de zonas libres para empresas que no estén
localizadas en una zona franca. Esto permitira que los inver-
sionistas decidan mds libremente dénde localizar sus actividades.

iii] Aumento de la colaboracién entre el gobierno y el sector pri-
vado en materia de desarrollo del mercado, investigacién y desarro-
llo, creacién de una “ventanilla inica” para los exportadores, cum-
plimiento de las normas ambientales y seguridad del transporte.

Estas politicas se complementan con politicas comerciales ade-
cuadas. La politica actual, compatible con la Ronda Uruguay y con
los acuerdos comerciales regionales suscritos con la Caricom, apun-
ta a liberalizar el comercio y, con el tiempo, a eliminar todas las
barreras arancelarias y no arancelarias.

Las politicas sectoriales no se han abandonado y el gobierno esta
tratando de poner énfasis en la promocién de sectores estratégi-
cos, definidos de acuerdo con sus ventajas competitivas. Asi, la po-
litica industrial nacional fomentard a los “conglomerados (clusters)
estratégicos” manufacturas y procesamiento de minerales, agroin-
dustria y servicios de entretenimiento, cinematografia, turismo y
procesamiento de la informacién. Dentro de estos conglomerados
se han seleccionado, ademas, ciertas industrias en las que se con-
centraran actividades de promocién especiales.”

7 Para realizar el primer anilisis de los resultados de las exportaciones y ha-
cer una evaluacién de las industrias estratégicas de Jamaica, se utiliz6 el programa
de cémputo Andlisis de la Competitividad de los Pafses (CAN), de la Divisién de
Desarrollo Productivo y Empresarial de la CEPAL. Los datos se dieron a conocer
en Harris (1995).
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Como aiin no se han elaborado politicas detalladas por indus-
tria, resulta demasiado prematuro intentar una evaluacién. Sin
embargo, los autores de la politica industrial est4n muy conscien-
tes de los peligros que entraia elegir ganadores, ya que Jamaica
ha tenido su cuota de desengarios al respecto. Al mismo tiempo, la
posibilidad de encontrar nuevas fuentes de dinamismo exportador,
apoyada en analisis del desempefio exportador y estudios indus-
triales, ha estimulado la adopcién de un enfoque que apunta cla-
ramente hacia sectores industriales especificos.

Apoyo a las empresas pequerias y medianas

El sector de las empresas pequeiias, que en Jamaica comprende
empresas cuyo capital, sin contar terreno y edificios, es inferior a
unos 75 mil délares de Estados Unidos, ocupa 22% de la poblacién
activa y abarca una amplia gama de industrias manufactureras y
de servicios.?

El desarrollo de las pequefias empresas es un ejemplo tipico de
ineficiencia del mercado. Por sus singulares caracteristicas econé-
micas y estructurales, las empresas pequefias pueden contribuir
de manera importante al desarrollo econémico y social. Uno de los
principales objetivos de la politica industrial nacional es aumen-
tar la capacidad de ese sector de empresas a fin de contribuir al
logro de los objetivos de crecimiento econdémico, equidad social y
conservacion del ambiente.

La importancia del sector de la pequefia empresa y la necesidad
de aplicar estrategias eficaces para desarrollarla se desprenden de
las caracteristicas estructurales de la economia jamaiquina, de las
ventajas competitivas que le son propias y de los efectos sociales
del ajuste. El tamaiio y campo de accién del sector de las industrias
pequefias no es mas que uno de los aspectos del dualismo estruc-

8 En el contexto de la economia jamaiquina, no se han definido con precisién
qué es una pequeiia, mediana o gran empresa, y las organizaciones del sector pri-
vado, como la Asociacién de la Pequeiia Empresa, las instituciones financieras y
los organismos estatales han aplicado criterios diferentes. El presente estudio no
distingue entre empresas pequefias y medianas, ya que se considera grandes a las
que ocupan més de 10 trabajadores. Las microempresas son actividades de tipo
familiar, generalmente de una sola persona, que requieren poco capital y tienen
pocas ventas.
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tural que caracteriza a la economia del pais, en que hay un amplio
sector tradicional compuesto de empresas agricolas, manufacture-
ras y de servicios pequeilas, a menudo no estructuradas, y otro
moderno, mas dindamico y tecnolégicamente avanzado, en el que
predominan las empresas grandes, que se han incorporado en los
mercados de capital locales e internacionales.

Por otra parte, muchos de los campos en los cuales se dice que
Jamaica tiene potencial o en que actualmente goza de ventajas
competitivas, no involucran economias de escala y por esta razén
se prestan para la produccién en pequefia escala. A manera de
ejemplo, podria citarse una serie de servicios de turismo y socia-
les, tecnologia de la informacién, consultoria y otros servicios pro-
fesionales; las actividades de esparcimiento; las empresas manu-
factureras basadas en la prestacién de servicios de subcontratacién
y en la especializaciéon flexible, y las artesanias.

Finalmente, las fluctuaciones de la politica econémica que acom-
_ pafiaron el ajuste estructural tuvieron efectos negativos en el
empleo debido a la reduccién de las plazas de trabajo en el sector
publico y a la disminucién de las actividades de las empresas del
sector manufacturero nacional tradicional y de otros sectores afec-
tados porlaliberalizacién. Una de las principales posibilidades de
reencauzar a los trabajadores perjudicados en la actividad econé-
mica son las empresas pequeiias y las microempresas.

Los problemas mas importantes que plantea el sector se rela-
cionan con la organizacién, la inestabilidad macroeconémica gene-
ral, e] acceso a fuentes de financiamiento y terrenos industriales,
la tecnologia, la capacitacién y la comercializacién.

Alo largo de los afios, en Jamaica han surgido varias entidades
estatales o privadas que apoyan a las empresas pequeiias; la pro-
liferacién ha llevado a duplicacién e ineficiencia. Es preciso coor-
dinar las actividades de las diversas organizaciones que se ocupan
del desarrollo de las empresas pequeiias y, al respecto, la Asocia-
ci6n de Empresas Pequeiias de Jamaica es el principal organismo
privado que representa los intereses del sector. Esta entidad tam-
bién proporciona servicios comerciales a sus miembros, como com-
pra de materias primas en grandes cantidades. El gobierno brinda
asistencia técnica y capacitacién por conducto de una dependen-
cia encargada de las empresas pequefias adscritas a Jampro. Ade-
mas, instituciones estatales y privadas, tales como la Fundacién
para el Desarrollo Nacional, la Agencia de Fomento de las Inver-
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siones en Microempresas, el Centro para el Desarrollo de las
Empresas Pequeiias y diversos proyectos auspiciados por el sector
privado, se ocupan de su financiamiento, a menudo con fondos de
asistencia bilateral.

La inestabilidad del ambiente macroeconémico influye de ma-
nera especialmente negativa en las actividades de las empresas
pequefias porque eleva los costos del financiamiento y limita el
poder de compra de los consumidores. El acceso a recursos finan-
cieros es uno de los eternos problemas de las empresas pequerias,
que deben recurrir al ahorro familiar y a los mercados informales
para reunir el capital inicial. La garantia que exigen las institu-
ciones financieras oficiales y la escasa experiencia de los pequefios
empresarios a menudo desincentivan el uso del sistema financie-
ro, incluso cuando hay servicios que cuentan con el apoyo del go-
bierno. Ademais de los riesgos que entraria invertir en las empresas
pequeiias, en estos momentos el principal obstdculo a la expansién
del sector es el elevado costo del crédito que conllevan las politi-
cas macroecondémicas de estabilizacién.

La falta de acceso a la tecnologia moderna a menudo impide que
las empresas pequefias produzcan en forma eficiente en funcién de
los costos. Para aumentar la competitividad de las empresas
Jjamaiquinas es preciso capacitar tanto a los empresarios como a
los trabajadores. Atin mads, como gran parte de las empresas pe-
querias evolucionan a partir de actividades no estructuradas y al
comienzo operan con pocos recursos humanos, la capacitacién debe
ser uno de los principales componentes de la estrategia de desa-
rrollo del sector.

El desarrollo de mercados, en especial los de exportacién, tam-
bién es un factor decisivo. Sin embargo, entre los obstdculos con
que tropieza el sector de las empresas pequefias se cuentan la es-
casez de recursos para investigacién y desarrollo y la fragilidad de
las redes para canalizar el comercio tanto en los mercados inter-
nos como en los de exportacién.

La politica industrial nacional procura resolver los problemas
que aquejan al sector de las empresas pequeiias de diversas ma-
neras. Ante todo, se espera que las iniciativas del gobierno para
estabilizar los indices macroeconémicos contribuyan directamen-
te a mejorar los resultados econémicos del sector. A corto plazo, se
han adoptado medidas para ayudar a neutralizar los efectos direc-
tos de las severas politicas monetarias y fiscales, entre esas medi-
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das tiene especial importancia el uso de tasas de interés diferen-
ciadas, que tienen por objeto estabilizar el costo del financiamien-
to de las empresas pequeiias.

El gobierno piensa establecer una oficina nacional que se
encargaria de dirigir y coordinar el desarrollo del sector. Esto de-
muestra que se propone abordarlo con un criterio méas amplio y
sistematico, evitando duplicaciones innecesarias. La oficina pro-
puesta realizaria actividades de investigacién, reunién y difusién
de informacién, elaboracién de politicas, supervisién de los proyec-
tos del sector y suministro de asistencia financiera.

En el campo del financiamiento, hay apoyos especiales para las
empresas pequeilas que operan por conducto del Banco Nacional
de Desarrollo y del Banco de Crédito Agricola. Las empresas acce-
den a esos recursos principalmente por medio de los bancos comer-
ciales y de otras instituciones financieras autorizadas, con arreglo
a un sistema de créditos indirectos, pero se estudia la posibilidad
de reanudar el sistema de financiamiento directo. También hay or-
ganismos especializados, tales como la Agencia de Fomento de las
Inversiones en Microempresas, que se financian mediante bonos
con garantia estatal y satisfacen las necesidades de las empresas
mas pequeiias.

Uno de los principales campos de apoyo estatal al sector, es el
suministro de terrenos industriales. Al respecto, recientemente
el gobierno creé un complejo para industrias de menor tamafio en
colaboracién con la Asociacién de Pequefias Empresas de Jamai-
ca y tiene otros proyectos de este tipo en estudio.

Los programas que ofrece actualmente la Jampro facilitan el
acceso del sector a la tecnologia. Ademads, diversos organismos
publicos y semipiblicos, tales como el Consejo de Investigacién
Cientifica y 1a Universidad Tecnolégica, administran una serie de
proyectos de difusién de la tecnologia en varios sectores industria-
les. Por otra parte, la Universidad Tecnolégica y el Centro Empre-
sarial de Jampro tienen programas de capacitacién para las em-
presas pequeiias, mientras que una red de instituciones privadas
de capacitacién empresarial ofrece instruccién en diversos aspec-
tos relacionados con la gestién.

El gobierno se propone ampliar el mercado de los productos fa-
bricados en el sector con la incorporacién de las empresas peque-
fias a la campafia de aumento de las exportaciones. Estas empresas
pueden acceder a programas dirigidos a sectores seleccionados,
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como los de financiamiento y desarrollo de nuevos mercados de
exportacion. La Jamaica Export Trading Company, de propiedad
estatal, seguira prestando asistencia a las empresas pequefias de
modo que puedan ingresar en mercados de exportacién mediante
la comercializacién directa. Asimismo, para fortalecer al sector, se
coordinard y aumentara la adquisicién por el gobierno de bienes y
servicios producidos por las empresas pequefias.

Politicas de competencia

Eldesarrollo de la competitividad de las empresas jamaiquinas se
ha visto afectado por el tamafio y estructura de la economia, asi
como por las politicas aplicadas en el pasado. Si bien puede consi-
derarse que el tamafio y las caracteristicas estructurales de las
empresas son limitaciones, superables sélo tras un largo proceso
evolutivo, la eleccién de la politica industrial y la forma en que se
aplica pueden tener consecuencias decisivas. Esto ha sido un im-
portante obstaculo institucional para el desarrollo de la competiti-
vidad de las empresas jamaiquinas, ya que con el transcurso del
tiempo algunos de sus rasgos que distorsionaban la asignacién de
recursos se tornaron permanentes.

Al mismo tiempo, la falta de competitividad de los mercados y
la ineficacia de los sistemas reguladores han provocado distor-
siones de los precios e impedido la asignacién eficiente de los re-
cursos, tanto en el sector piblico como en el privado. En algunos
casos, el desarrollo de estructuras monopélicas en la industria se
ha traducido en practicas comerciales desleales y ha debilitado los
beneficios que podrian acarrear las politicas proteccionistas para
la sociedad en general. Ademads, los mercados y las politicas de
comercializacién débiles o mal organizados, como los del sector
financiero antes de las reformas recientes y la comercializacién
centralizada de los principales productos agricolas de exportacién,
han impedido la innovacién y la eficiencia.

Las distorsiones que producen los mercados ineficientes o mal
estructurados se extienden mas alld de los bienes y servicios, y se
manifiestan también en los mercados de factores. En el mercado
laboral, esta clase de ineficiencias ha producido un desajuste per-
manente entre la demanda de mano de obra calificada de las in-
dustrias y la oferta generada por el sistema de recursos humanos.
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Por 1ultimo, la competitividad de las empresas jamaiguinas se
ha visto afectada por la ineficiencia o imperfeccién estructural de
instituciones y 6rganos reguladores estatales clave, como los ser-
vicios de aduanas y de impuestos internos, el Registro de Comer-
cio y la administracién de los bienes fiscales.

El principal problema que busca solucionar la politica de compe-
tencia es la eliminacién de las distorsiones, incluidas las estructu-
ras de mercado restrictivas, que impiden una asignacién eficiente
de los recursos productivos, esto es, lo que la politica industrial
nacional llama crear “un campo de juego nivelado”. Esto implica
que todas las empresas tengan oportunidades similares de acceso
alos mercados y a los incentivos en el nivel macroeconémico y sec-
torial. Ademaés, hay que permitir que los consumidores puedan ele-
gir en forma eficiente basdndose en informacién adecuada, trans-
parencia de las transacciones y aplicacién de normas uniformes en
materia de practicas comerciales y calidad de los productos.

En general, estos objetivos pueden lograrse desalentando las
practicas monopélicas, aunque se reconoce que en algunos secto-
res en que hay externalidades y economias de escala, tales como
los servicios de utilidad piblica, cierto grado de concentracién re-
sulta inevitable, o incluso conveniente, desde el punto de vista de
la eficiencia econémica. En estos casos, generalmente se estable-
cen mecanismos reguladores.

El disefio y la aplicacién de politicas de competencia plantean
problemas en cuanto al papel que corresponde al Estado en con-
traposicién al sector privado, particularmente con respecto a la
magnitud y alcance de la participacion en los mercados y el grado
de reglamentacién. Esto fue evidente en el debate que precedié a
la aprobacién de la Ley de Competencia Leal, en que el sector pri-
vado formul6 importantes objeciones, por ejemplo, respecto de los
objetivos antitrust, e influyé directamente en la redaccién final de
laley. Sin embargo, para resolver estos problemas es posible remi-
tirse a principios generales basados en la evaluacién del impacto
de las externalidades y en la interpretacién de la expresién “inte-
rés nacional” y de las responsabilidades del Estado.

En este contexto, 1a atencién se centra en las principales refor-
mas institucionales. Como parte del proceso general de ajuste es-
tructural, cuyo aspecto fundamental es el compromiso con una
economia dirigida por el mercado, en los iltimos afios el gobierno
ha puesto en marcha reformas institucionales que abarcan desde
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la reforma del sector publico hasta la eliminacién de las medidas
proteccionistas, 1a desregulacién de los principales sectores econé-
micos, la nacionalizacién y la privatizacién de las empresas esta-
tales, la reforma de los sistemas tributario y aduanero, la aproba-
cién de nueva legislacién financiera y la creacién de una comisién
de valores y de una comisién de comercio leal.

La Ley de Competencia Leal de 1993 proscribié practicas comer-
ciales tales como el abuso del derecho de dominio, las ventas con-
dicionadas, los acuerdos empresariales para fijar precios y la
publicidad engafiosa, y cre6 la Comisién de Comercio Leal, que es
el organismo encargado de hacer cumplir la ley. Ha elaborado di-
rectrices para ayudar a las empresas a evitar la infraccién de la ley
e instruir a los consumidores respecto de sus derechos. La Comi-
si6n trabaja en estrecha coordinacién con la Oficina de Normas
para asegurar que se cumpla con las normas relativas a una serie
de productos.

Pese a que las reformas atn se encuentran en su etapa prelimi-
nar y todavia hay varios problemas de la transicién por resolver,
son indispensables para establecer un ambiente m4s competitivo
y estdn més a tono con las tendencias mundiales.

III. EL DEBATE SOBRE LAS POLITICAS

Si bien cuando se examinan las politicas industriales que se estéan
aplicando en Jamaica puede hablarse de un “nuevo punto de par-
tida”, las diferencias entre las de hoy y las del pasado no son tan
marcadas como cabria suponer. Las diferencias se refieren funda-
mentalmente a la orientacién de las politicas y al entorno econé-
mico actuales. Respecto a las politicas propiamente tales, la
experiencia de Jamaica ha sido an4loga a la de los paises latinoa-
mericanos en el sentido de que las autoridades econ6micas han
llegado a la conclusién de que hay que revaluar y modificar los
antiguos enfoques de la politica industrial, y no abandonarla total-
mente. Las lineas generales de la politica industrial nacional son
una combinacién de politicas macroeconémicas, sectoriales y a
nivel de las empresas, y no responden a un enfoque tnico. Esto es
consecuencia natural del proceso evolutivo de la politica industrial
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y de la economia jamaiquina entre los afios cincuenta y los afios
noventa.

El enfoque del gobierno

En el green paper denominado Towards a National Industrial
Policy (1994),° importante documento de politica que precedié a la
politica industrial nacional y sent6 las bases de un debate a nivel
nacional, se dio a conocer con claridad la posicién del gobierno
respecto a la politica industrial. Dada su firme decisién de reali-
zar reformas centradas en el mercado mediante el ajuste estruc-
tural y de favorecer el crecimiento con el sector privado a la
vanguardia, fue preciso hacer hincapié en que la politica industrial
debia ser compatible con este enfoque, y explicar hasta qué punto
diferia de formas anteriores de intervencién estatal, que habian
fracasado. El sector privado y las instituciones financieras inter-
nacionales han mirado con recelo estas intervenciones.

Seguin la define el gobierno, la politica industrial consiste en la
intervencién del Estado en la actividad econémica con el fin de
lograr determinados resultados en el sector productivo. En conse-
cuencia, debe resultar claro que si bien hay que distinguir las po-
liticas industriales de los planes de desarrollo y de la estrategia
industrial en general, ellas son parte integrante de ambos. Respec-
to al plan de desarrollo, la politica industrial describe el marco de
la intervencién estatal, que ha de facilitar el logro de ciertos obje-
tivos y la realizacién de algunas actividades planificadas en los
sectores econ6micos importantes. En cuanto a su relacién con la
estrategia industrial en general, la politica industrial vendria a ser
una subclase, puesto que aquélla se refiere a la orientacién gene-
ral y a los métodos preferidos para lograr el crecimiento industrial,
mientras que la segunda sélo ataiie a las medidas que debe adop-
tar el gobierno para facilitar el éxito de la estrategia propuesta.

Para el gobierno, la politica industrial es la forma de responder
alas transformaciones del entorno internacional y a los peligros 'y

9 Este documento tiene en cuenta de manera significativa aproximaciones a la
politica industrial derivadas de Lall (1994 y 1995). En términos generales, el di-
sefio de la politica nacional industrial tuvo en cuenta un amplio conjunto de pos-
turas teéricas y puntos de vista analiticos (Balassa, 1980, Biggs y Levy, 1991,
Perkins, 1991, Roemer y Radelet, 1991).
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posibilidades que se le presentan al pais. En especial, la politica
industrial apunta a aumentar la competitividad internacional de
las empresas jamaiquinas y a estimular el crecimiento de las ex-
portaciones. La intervencién sectorial y otras medidas relaciona-
das con la politica industrial se justifican por los beneficios que
acarrean a la economia en general y no entrafian que se haya dado
un paso atras en las politicas macroeconémicas ortodoxas.

El enfoque del sector privado

El sector privado sostiene que el papel del Estado en la economia
deberia ser minimo y limitarse a la gestién macroeconémica. Los
defensores de la tesis minimalista argumentan que lo mas impor-
tante es que la politica macroeconémica sea acertada y que las
fuerzas de mercado determinen cudl es la mejor manera de distri-
buir los recursos, mientras que los que apoyan un enfoque activo
e intervencionista sostienen que el mercado esta lleno de imper-
fecciones y que, en vista de ello, el Estado debe estimular activa-
mente el desarrollo econémico.

A grandes rasgos, al sector privado le inquieta que el Estado
pueda inhibir en vez de facilitar inversiones eficientes. A juzgar por
la experiencia con la sustitucién de importaciones, el temoz no es
del todoinfundado y tiende a fortalecerse y perpetuarse porque el
aparato econémico y regulador del Estado sigue siendo ineficiente.
Por ejemplo, los empresarios frecuentemente sefialan que el exceso
de burocracia es un importante obstdculo a la inversién.

Dada su significativa expansién luego de la aplicacién de poli-
ticas de desregulacién y privatizacién, el sector privado mira con
temor la posibilidad de que el gobierno imponga opciones de inver-
siébn mediante una politica de elegir ganadores, interpretada en
forma estricta como una seleccién de industrias o empresas a las
que ha de prestarse apoyo especial, pues piensa que orientar el
mercado acarrea peligros superiores a los beneficios que se espe-
ra obtener. En este caso, los temores también se justifican debido
a las experiencias negativas, tanto de Jamaica como de otros pai-
ses. Se acepta la idea de que se oriente la politica macroeconémica
general, de modo de crear condiciones mas favorables a la competi-
tividad de todas las empresas, como las de infraestructura, educa-
cién y capacitacién, y facilitacién del comercio y de la inversién. Por
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esta razén, el sector privado tiende a desconfiar de las politicas
industriales sectoriales, pero apoya las politicas “horizontales”.

Hay que mencionar, ademas, la actitud de los manufactureros
y pequeiios empresarios quienes, debido a la larga practica del
proteccionismo, los efectos adversos del ajuste estructural y su
propia falta de competitividad, opinan que el gobierno debe inter-
venir para resolver los obstaculos inmediatos que impiden su ex-
pansién, por ejemplo, el costo del financiamiento y de los insumos
importados. Asi, politicas tales como las tasas de interés dife-
renciadas y el acceso directo al crédito de desarrollo en condicio-
nes preferentes, que generalmente forman parte de las interven-
ciones en favor de la industria y que se eliminaron o redujeron a
raiz del ajuste estructural, ocupan un lugar preferente en el plie-
go de peticiones de los sectores manufacturero y de la pequenia
empresa del pais. Asimismo, estiman que uno de los principales
estimulos para lograr la competitividad del sector son apoyos ta-
les como la reduccién o la eliminacién de los derechos que gravan
la internacién de insumos importados y los incentivos fiscales a los
inversionistas.

Aunque ahora aceptan la liberalizacién del comercio y la refor-
ma arancelaria, miran con suma inquietud la afluencia de impor-
taciones, en especial la posibilidad de dumping y de otras formas
de comercio desleal, asi como las importaciones ilegales. Como es
natural, los empresarios pequeiios son partidarios de que se man-
tengan o adopten politicas preferenciales que contribuyan a redu-
cir los costos de produccién e inversién, a dar acceso a la tecnologia
y a desarrollar los mercados.

En sintesis, como reflejo de la estructura cambiante de la pro-
pia industria, la posicién del sector privado tiene diversos matices:
en general, estd de acuerdo en que el gobierno suministre el am-
biente apropiado para la inversién asegurando la estabilidad
macroecondémica, el desarrollo de la infraestructura y de los recur-
sos humanos, pero algunos sectores, como los productores de manu-
facturas y los pequeiios empresarios, propugnan una intervencién
mas directa destinada a resolver lo que se percibe como fallas del
mercado. En este marco en que un sector privado maduro percibe
de diferente manera algunos aspectos de la politica, el éxito de las
politicas industriales dependera en gran medida de la credibilidad
de los objetivos de desarrollo econémico del gobierno, de la efica-
cia de los mecanismos de consulta y de la capacidad de los orga-
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nismos estatales de analizar, evaluar y ajustar rapidamente las
politicas para responder a los cambios de situacién.

Las opciones de politica

(Cuales eran las opciones de politica cuando se formulé la politica
industrial nacional? Tedricamente, se pueden considerar tres al-
ternativas: politicas industriales aplicadas en el pais en el pasa-
do, politicas aplicadas por paises que lograron sus objetivos de
desarrollo y politicas aplicadas en otros paises de la regién latinoa-
mericana y caribefia

La vuelta a las politicas del pasado

El principal motivo para evitar los enfoques de politica industrial
del pasado es que resultan inadecuados en el nuevo entorno eco-
némico, en especial frente a la liberalizacién del comercio a nivel
mundial, el mayor dinamismo del sector privado y la escasez de
recursos estatales. Las principales diferencias de la politica indus-
trial actual respecto a la tradicional son que se atribuye menos
importancia al proteccionismo y se otorga una funcién mas prepon-
derante al sector privado y al libre mercado.

Pese a que en las condiciones de ajuste estructural de los afios
ochenta y de acuerdo con el Consenso de Washington no se habrian
podido mantener las politicas comerciales proteccionistas tradicio-
nales, las fuertes presiones que ejercieron los grupos de interés de
la industria manufacturera y la agricultura obligaron al gobierno
a avanzar gradualmente en la eliminacién de las barreras protec-
cionistas y a adoptar medidas compensatorias. Sin embargo, en
definitiva se estan abandonando las politicas proteccionistas que
implican barreras arancelarias y no arancelarias para defender a
la industria nacional debido a que contribuyen a crear un sesgo
antiexportador y resultan inadecuadas en el nuevo ambiente de
libre comercio internacional predominante a partir de la Ronda
Uruguay.

El aumento de la importancia del sector privado y la disminu-
cién de la del Estado refleja la madurez alcanzada por la economia
en los 1ltimos 40 afios, proceso que ha acrecentado la autonomia
del sector privado ya que las empresas han ido avanzando en la
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curva de aprendizaje. En especial, el cambio de la situacién econé-
mica registrado en los dos 1iltimos decenios ha repercutido en la
capacidad del gobierno de intervenir directamente a nivel de las
empresas, y en su disposicién a hacerlo. Actualmente, el sector
privado, en especial las grandes empresas locales y multinaciona-
les, cumplen una funcién mds importante en la difusién de la tec-
nologia, el suministro de infraestructura, el desarrollo de los
recursos humanos y la comercializacién de los productos de expor-
tacién. Al mismo tiempo, mediante la venta de activos y las politi-
cas de privatizacién, el gobierno ha abandonado algunos campos
de intervencién tradicionales.

La politica de competencia, en virtud de la cual se aplican me-
canismos institucionales y legales para suprimir las estructuras de
mercado no competitivas, revela que la actual politica industrial
atribuye mads importancia que antes al mercado. De esta manera,
se pueden adoptar decisiones eficientes y determinadas por el mer-
cado en cuanto a la eleccién de tecnologia, la asignacién de los fac-
tores de produccién, el desarrollo y la comercializacion de productos
y el financiamiento de las actividades productivas. En consecuen-
cia, el papel del Estado es mayor donde los mercados no funcionan
en forma eficiente y las acciones pueden influir de manera impor-
tante en el esfuerzo de desarrollo, por ejemplo, en la educacién y
la capacitacién. La reorientacién de los incentivos a las exportacio-
nes hacia aquellos que se basan en resultados y el mejor acceso,
transparencia y automaticidad de los mismos permite mayor liber-
tad de accién para adoptar decisiones determinadas por el mercado.

En consecuencia, las directrices de la politica industrial nacio-
nal son una readecuacién de politicas anteriores a fin de respon-
der al nuevo entorno econémico de los afios noventa, y muchos de
los enfoques caracteristicos de la politica industrial de sustitucién
de las importaciones se han modificado o evitado deliberadamente.

Las politicas de los paises industrialmente exitosos

Las economias de reciente industrializacién del este de Asia son
un ejemplo de éxito y, en especial, se han comparado las politicas
industriales de Singapur con las de Jamaica, por la similitud de
ambos en cuanto a tamaifio de la poblacién y, parcialmente, su
pasado histérico y localizacién geografica relativa a un gran mer-
cado regional.
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La politica industrial nacional contiene medidas que se aplica-
ron con éxito en las economias de industrializaciéon reciente y que
ordinariamente se incluyen en cualquier estrategia orientada a las
exportaciones. Por ejemplo, la Ley de Fomento de las Industrias
de Exportacién, los incentivos a las zonas francas y el finan-
ciamiento de las exportaciones a través del Eximbank constituyen
un régimen de libre comercio que favorece a los exportadores. Sin
embargo, la importancia de los créditos a las exportaciones se ve
menoscabada por las condiciones imperantes en el mercado finan-
ciero, especialmente las tasas de interés elevadas, que van unidas
al programa de estabilizacién macroeconémica.

Los principales obstdculos para emular las politicas industria-
les de las economias de industrializacién reciente son el grado de
industrializacién y el tamafio y la estructura de la propiedad de las
empresas nacionales. Jamaica no tiene grandes empresas que
puedan compararse con los chaebol coreanos o los zaibatsu japo-
neses. Las filiales de las empresas transnacionales no se han de-
dicado a fabricar productos de calidad elevada destinados a la
exportacion y, en el pasado, se preocuparon mas por realizar acti-
vidades de sustitucién de las importaciones para los mercados
interno y de la Caricom. Por esta razon, no se han dado las condi-
ciones para establecer alianzas fuertes entre el Estado y empre-
sas privadas nacionales y extranjeras.l?

El incremento de la participacion de las empresas pequefias en
desarrollo nacional dependera en buena parte de que tengan ma-
yores posibilidades de subcontratar con las grandes empresas
exportadoras, lo que podria lograrse mas eficazmente, por ejem-
plo, estableciendo vinculos entre empresas nacionales y las em-
presas de la zona franca. Pero ello dependera fundamentalmente
de los avances de productividad que alcancen de empresas nacio-
nales.

Las politicas de competencia de los paises de industrializacién
reciente tienen escasa aplicacién en el caso de Jamaica, donde la
rigidez de los mercados de capital y de mano de obra distorsiona
la asignacién de recursos. El salario minimo es un elemento fun-

10 Recientemente se han concretado algunas alianzas importantes en sectores,
como por ejemplo el conglomerado de industrias del turismo y de lineas aéreas,
en que el grupo jamaiquino ATL compré la linea aérea nacional privatizada y los
derechos al servicio aéreo interno y est4 integrando este transporte aéreo con una
conocida cadena regional de hoteles que incluyen todos los servicios.
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damental de la politica social y los sindicatos fuertes estéan habitua-
dos a negociar acuerdos favorables a este respecto. Aunque se parte
delabase de que las reformas laborales aumentaran la eficiencia del
mercado de trabajo, todavia estd por verse hasta qué punto cam-
biara el papel que han desempefiado los sindicatos en la fijacién
de los salarios y, de hecho, de que puedan desarrollarse nuevos
paradigmas para conciliar los intereses de trabajadores, sindica-
tos y empresas privadas. Este es uno de los problemas que debe
resolver la alianza social que integran aquéllos y el gobierno.

Las politicas latinoamericanas y caribeiias

Las politicas industriales que se han aplicado en América Latina
y el Caribe han sido diferentes seguin el tamafio y la estructura de
la economia y el nivel de desarrollo industrial alcanzado por los
paises. Pese a las reformas econémicas de los decenios de 1970 y
1980, y a la tendencia a abandonar las estrategias de sustitucién
de las importaciones, las politicas sectoriales y la defensa de la
industria nacional siguen ocupando un lugar importante en la
politica industrial de paises como México y Brasil. Ademds de te-
ner una gran poblacion y de disponer de recursos naturales, estos
paises en muchos aspectos han avanzado en la segunda etapa de
la industrializacién, y cuentan con industrias de bienes interme-
dios consolidadas, que producen desde automdviles hasta maqui-
naria y equipos de computacién.

Las politicas industriales que se orientan marcadamente hacia
sectores especificos son de escasa aplicacién en las industrias
manufactureras jamaiquinas tradicionales, por la escasez de ma-
terias primas en el mercado local, el reducido tamaifio del merca-
dointerno y las economias de escala que operan en estas industrias,
por cuya razén, en el caso de estas industrias el pais no ha pasado
de la primera etapa de industrializacién. Sin embargo, en el caso
del turismo, en el que las ventajas competitivas derivan en gran
parte de factores endégenos, esas politicas en cierta medida se jus-
tifican. Dados los objetivos del programa de ajuste estructural y las
disposiciones de la Organizacién Mundial del Comercio, se estima
que no es factible proteger a las industrias nacionales mas alld de
la legislacion antidumping. Por esta razén, la politica industrial
jamaiquina no se vale demasiado de medidas sectoriales y no in-
cluye medidas proteccionistas.
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Entre las politicas que se han propuesto para aumentar la
competitividad de las empresas latinoamericanas, pero que atin no
han sido suficientemente recogidas en Jamaica, cabe destacar:

i] Apoyo ala formacion de alianzas estratégicas y a la moderni-
zacién de las asociaciones empresariales (Peres, 1994).

ii] Integracién regional; aunque el desarrollo industrial deberia
tener en cuenta el proceso de integracién, que durante muchos afios
ha sido el objetivo de las actividades regionales de programacién
industrial de la Caricom, no se ha podido avanzar debido a la com-
petencia entre las estrategias de fomento de la inversién de los
paises del area.

tit] Incentivos fiscales a la investigacién y desarrollo. En este
campo el pais ha optado por promover la investigacién y desarro-
llo mediante la eliminacién total de los aranceles que gravan los in-
sumos importados y permitiendo la depreciacién acelerada de los
bienes de capital.

Conclusiones

La politica industrial nacional de Jamaica constituye una respues-
ta integral a los retos que confrontan la economia jamaiquina y las
empresas de las principales industrias en los afios noventa. La
combinacién de politicas que contempla el documento refleja la
influencia que ejerci6 la necesidad de lograr consenso, asi como el
imperativo de que la politica se formulara con un enfoque dinami-
co y flexible. Por esta razén, se establecié un Consejo de Desarro-
llo, compuesto de representantes del gobierno y del sector privado,
cuyas funciones incluyen la de revisar periédicamente la politica.

Las politicas industriales esbozadas en el documento son limi-
tadas y no incluyen algunas que parecen promisorias o que han sido
utilizadas con éxito en otros paises. Sin embargo, desde el punto
de vista de la metodologia de la planificacién, hay que tener en
cuenta las principales ventajas del criterio aplicado, que son las
siguientes:

i] El enfoque se basa en el consenso, lo que es muy favorable en
el actual clima de competitividad, no sélo en cuanto a las relacio-
nes de mercado sino también a la gestién de gobierno. Sin duda esto
es un avance con respecto a la planificacién desde “arriba hacia
abajo”, que en el pasado no dio buenos resultados.
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ii] El enfoque procura formular hipétesis realistas basandose en
los resultados anteriores, en la situacién y capacidad actuales de
la economia jamaiquina, asi como en la evaluacién de las tenden-
cias internacionales.

iii] Aunque los vacios que contiene el marco de politica no son
fundamentales, dan flexibilidad para seguir desarrollandola. La
politica industrial se concibe mas bien como un marco dindamico que
como un plan maestro, lo que significa que puede perfeccionarse o
modificarse dentro de la estrategia decidida, a medida que asi lo
justifiquen la situacién y la informacién nueva de que se disponga.

iv] De acuerdo con la idea de conducir a Jamaica desde la con-
dicién de pais en desarrollo en regresion en el dltimo cuarto del
siglo xx a la de pais de industrializacién reciente en el siglo xx1, la
politica industrial abarca un horizonte de 15 afios, plazo que se
presta para realizar transformaciones macroeconémicas y estruc-
turales criticas, como las relacionadas con el desarrollo de los re-
cursos humanos y las estrategias tecnolégicas, que son la base del
éxito de toda politica industrial.
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8. LA POLITICA INDUSTRIAL Y DE COMERCIO
EXTERIOR EN MEXICO

JORGE MATTAR
WILSON PERES*

1. INTRODUCCION

La puesta en marcha, en mayo de 1996, del Programa de Politica
Industrial y Comercio Exterior (Propice), a un afio y medio de ini-
ciada la administraciéon del presidente Zedillo, sefiala un punto de
inflexién significativo en el disefio de la politica industrial en
México. Luego de un decenio (1985-1994) de progresiva elimina-
cién de los principales instrumentos de politica industrial, el pais
encara, después de la crisis econémica mas fuerte que ha sufrido
en los tltimos 60 aiios, un amplio conjunto de medidas de politica
tendientes a aumentar la competitividad de la industria a partir
del fomento al mercado interno y la sustitucién eficiente de impor-
taciones, la promocién de exportaciones y el desarrollo de agru-
pamientos industriales (clusters) de alcances regional y sectorial.

Laimportancia del nuevo enfoque de politica industrial no sélo
radica en su amplitud y en la diversidad de instrumentos que plan-
tea, sino en especial en el hecho de que el mismo se procesé y aprob6
en un marco de politica macroeconémica de total continuidad con
el pasado reciente en lo referente a los esfuerzos de lucha contra
lainflacién y sostenimiento de finanzas publicas bdsicamente equi-
libradas. Mas ain, el nuevo programa es por completo compatible
con los compromisos asumidos por México en el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLcAN) y con la Organizacién Mun-
dial del Comercio (oMc). En este sentido, el Propice es una mues-
tra de que los grados de libertad existentes para el diseilo de
politicas industriales y de comercio exterior no desaparecen, aun-

* Asesor Regional de 12 Subsede de la CEPAL en México, y Jefe de la Unidad
Conjunta CEPAL-ONUDI de Desarrollo Industrial y Tecnolégico, respectivamente.
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que cambian cualitativamente, al operar en economias abiertas y
con politicas macroeconémicas ortodoxas. Esta leccién, que ya es-
taba presente en las experiencias mas exitosas del este de Asia
(Amsden, 1994), ain no estd del todo incorporada al pensamiento
y a la préctica de politica industrial en América Latina, lo que li-
mita innecesariamente la capacidad de disefio de politicas en la
region.

Sin embargo, no todo es cambio. El Programa de 1996 también
recoge elementos de una relativamente larga tradicion de disefio
de politicas industriales que se habia concretado en tres progra-
mas importantes en los dltimos 20 afios, producto de otros tantos
periodos presidenciales: el Plan Nacional de Desarrollo Industrial,
1979-1982 (pnDI), el Programa Nacional de Fomento Industrial y
Comercio Exterior, 1984-1988 (Pronafice) y el Programa Nacional
de Modernizacién Industrial y del Comercio Exterior, 1990-1994
(Pronamice). Estos programas fueron el resultado de coyunturas
econémicas muy disimiles (auge petrolero, crisis de la deuda ex-
terna y lenta recuperacién con apertura de la economia, respecti-
vamente) y respondieron, el primero y el tiltimo, a enfoques eco-
némicos bien impulsados por los gobiernos que los aprobaron,
mientras que el segundo fue el reflejo de la primera etapa, y por
lo tanto de las indefiniciones, de un periodo de cambio radical en
el modelo de crecimiento e industrializacién.

La cabal comprensién del alcance del Programa de 1996 impli-
ca revisar los principales cambios que se han operado en el esce-
nario econémico e industrial del pais, en particular a partir del
punto de quiebre de 1985, cuando se decide avanzar claramente en
la direccién de una economia de mercado, y analizar el contenido
de los programas precedentes, en particular el de 1990, que plas-
ma el enfoque mas ortodoxo de aproximacién a la politica indus-
trial que se haya disefiado en el pais.

1I. LA MARCHA HACIA EL MERCADO: LAS REFORMAS
ECONOMICAS DE 1985-1994

Al igual que otros paises de América Latina, México emprendis,
desde mediados de los afios ochenta, transformaciones fundamen-
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tales en su politica econémica. Bajo el principio general de asignar
al mercado un papel protagénico como regulador y orientador de
la actividad econémica, las reformas instrumentadas han compren-
dido una amplia variedad de mecanismos; por su parte, algunas de
ellas se encontraban atn en proceso de realizacién a fines de 1996.
Los cambios estructurales que han incidido de manera més impor-
tante en la dindmica del sector manufacturero han sido la apertura
comercial, los cambios en la politica de inversién extranjera, la des-
incorporacién de empresas ptiblicas! y la liberalizacién financiera.

La apertura comercial

El modelo de sustitucién de importaciones llegé a su fin a media-
dos de los afios ochenta. El antecedente mas inmediato que expli-
ca este cambio en la orientacién de la estrategia de crecimiento se
produce a principios de ese decenio, cuando el colapso de los pre-
cios del petréleo y las altas tasas de interés internacionales de-
sencadenaron la crisis de la deuda externa en 1982. A partir de
entonces el gobierno instrumenté un programa de estabilizacién
y ajuste dirigido a restablecer los equilibrios macroeconémicos. A
partir de 1984, cuando fue evidente que los precios del petréleo no
volverian a los elevados niveles de 1978-1981, y dada la urgente
necesidad de divisas, la politica comercial sufrié profundos cam-
bios. Primero, se estableci6 un programa quinquenal para elimi-
nar gradualmente los permisos de importacién, que més adelante
se acelerd, en parte como consecuencia de la condicionalidad im-
puesta por el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional
para acceder a sus préstamos. Ademads, se anuncié un programa
de desgravacién arancelaria a partir de 1986 y comenzaron a eli-
minarse los precios oficiales de importacién (Taniura y otros, 1992).

Amediados del decenio de 1980, cinco afios después que el gobier-
no de México habia pospuesto su solicitud de ingreso al Acuerdo Ge-
neral de Aranceles Aduanerosy Comercio (GATT), se revisé la deci-
sién y el pais reabrié el proceso para adherirse a ese acuerdo. El
proceso de admisién fue rapido, ya que la apertura comercial uni-
lateral del pais posibilitaba cumplir sobradamente los requisitos,

1 La desincorporacién de empresas publicas incluye la privatizacién, liquida-
¢ibn, fusién o transferencia de las mismas a otros niveles de gobierno (estados).
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aunque éstos fueron mas estrictos que en 1980. Por ejemplo, el
gobierno se comprometié a una tarifa maxima de 50%, que en rea-
lidad ya estaba en vigor al momento de ingresar al GATT en 1986.

A fines de 1987, y en el marco de un nuevo paquete de medidas
para combatir los persistentes desequilibrios macroeconémicos, se
decidi6 acelerar la apertura comercial y utilizar el tipo de cambio
como ancla nominal para disminuir la inflacién, que se habia ace-
lerado ese ario hasta 160%. El arancel médximo se redujo a 20% y
el niimero de niveles arancelarios disminuyé de 20 a cinco; se eli-
miné el impuesto general de 5% a la importacién y se eliminaron
los permisos de importacién para los bienes de consumo.

En suma, entre 1985 y 1988 la politica comercial del pais se
transformé radicalmente, pasando de una economia casi cerrada
a una de las mas abiertas del mundo. A fines de los afios ochenta,
el arancel ponderado promedio se ubicé en 11% y las importacio-
nes sujetas a permiso previo sélo representaban 20% de las impor-
taciones totales.

En el marco de este periodo de liberalizacién comercial, la planta
industrial debi6 enfrentar una situacién inédita, al tener que com-
petir en el mercado interno con importaciones, muchas veces de
menor precio y superior calidad. La oferta de la nueva politica
comercial consistia en brindar a los productores locales unas con-
diciones de competencia similares a las de sus competidores en el
mundo, lo cual incluia el acceso a bienes de capital e insumos a
precios internacionales y a programas de fomento a la exportacién.
Sin embargo, la respuesta del aparato industrial fue lenta; sélo una
minoria de empresas (grandes) pudo incorporarse al esquema
exportador. La demora en los tramites permanecié casi sin cam-
bio, la desregulacién de la economia fue limitada, los mecanismos
contra las importaciones desleales apenas aparecieron a principios
de los afios noventa y, en los hechos, 1a masiva oferta de productos
importados llevé a la desarticulacién de algunas cadenas produc-
tivas y provocé el cierre de miles de empresas manufactureras,
principalmente medianas y pequeiias.

Ante este panorama, el gobierno decidié que las ventajas que
estaba otorgando México en sus relaciones comerciales podian y
debian ser correspondidas por sus principales socios, por lo que, en
1990, inicié las negociaciones para firmar un acuerdo de libre co-
mercio con Estados Unidos, que después incluy6 también a Canada.
Sibien la integracién econémica de México con el resto de América
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del Norte ha sido evidente desde hace decenios,? hasta fines de los
afios ochenta el gobierno mexicano no habia considerado oportuna
la firma de un acuerdo de libre comercio. Sin embargo, araiz de la
aceleracién del proceso de apertura comercial y de la presencia de
restricciones arancelarias y no arancelarias para el acceso de pro-
ductos mexicanos al mercado estadounidense, se hacia necesario
para el pafs buscar la creacién de una zona de libre comercio.

La entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN), en enero de 1994, culminé el proceso de reformas
en las relaciones econémicas de México con el exterior y apuntalé
la estrategia de politicas orientadas hacia el mercado. El TLcAN
incluye la eliminacién de barreras arancelarias y no arancelarias
entre sus tres paises miembros y comprende también mecanismos
de salvaguarda, disposiciones sobre el comercio de servicios, protec-
cién de la propiedad intelectual, normas ambientales y laborales y
derechos humanos.? Asimismo, como consecuencia del Tratado,
Meéxico y Estados Unidos acordaron crear el Banco de Desarrollo de
América del Norte, cuyo objetivo es financiar proyectos de infraes-
tructura ambiental en la zona fronteriza (Secofi, 1994).

La politica de inversién extranjera directa

Otro componente destacado de las reformas econémicas de Méxi-
co es la politica de mayor apertura a la inversién extranjera directa,
que de hecho sirvié como un antecedente propicio y alentador de
las negociaciones del TLcAN. En este ambito, se produjeron dos tipos
de cambios muy significativos. En primer lugar, en 1989 se intro-
dujeron modificaciones a la reglamentacién de la ley vigente des-
de 1973 que, en el marco de las politicas de mercado de fines de los
afios ochenta, resultaba contraproducente, pues imponia demasia-
dos requisitos y exclusiones a la participacién de empresas extran-
jeras en numerosas actividades. Adema4s, en ciertas dreas, como la
petroquimica, existia ambigiiedad en cuanto a qué sectores espe-
cificos estaban sujetos a los limites generales a la participacién
extranjera, lo que propiciaba la discrecionalidad en la aplicacién
de las normas (Aspe, 1993).

2 Més de 75% del comercio exterior de México se realiza con Estados Unidos.
8 Para una descripcién detallada del TLCAN, véase Secofi (1993).
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La nueva reglamentacion ratificé el principio de atraer capital
que aportara tecnologia, divisas y empleo; se amplié6 el niimero de
sectores potencialmente receptores de inversién extranjera, se
permitié que ésta pudiera poseer hasta 100% del capital de empre-
sas pertenecientes a sectores no restringidos; para la mayoria de
los sectores y satisfaciendo determinados criterios (entre ellos que
el proyecto no sobrepasara 100 millones de délares), se eliminé el
requisito de presentar proyectos para el examen y aprobacién de
la Comisién Nacional de Inversiones Extranjeras (CNIE), lo que era
lento y oneroso. Para los proyectos que no cumplieran estos crite-
rios, se mantuvo el requisito de aprobacién de la cNIE, pero con el
compromiso de que, de no haber respuesta en 45 dias, el proyecto
se consideraria aprobado automaticamente.

Por otro lado, el nuevo reglamento otorgé facilidades adminis-
trativas para la inversidén de capital externo en empresas en ope-
racién; permiti6 la inversion indirecta a través de fideicomisos, y
facilité los tramites para la adquisicién de acciones de empresas
existentes en el pais. Con el nuevo reglamento, se establecié una
clasificacién de las actividades econémicas de acuerdo al grado de
participacién de capital extranjero que, en los hechos, significé una
ampliacién considerable de las actividades receptoras de inversién
extranjera y un aumento de sus porcentajes de participacién en los
sectores no reservados al Estado o a mexicanos.*

Posteriormente, en 1993 se promulgé una nueva ley de inver-
sién extranjera, en la que se ratificé el principio de otorgar segu-
ridad juridica a los inversionistas extranjeros, se amplié la
apertura sectorial y se promovié una mayor desregulacién de los
tramites administrativos.5 Las disposiciones mas destacadas de la
nueva ley son: a] posibilita que el capital extranjero invierta libre-
mente o adquiera activos en todas las actividades econémicas que
no estan reguladas; b] permite a las sociedades mexicanas con clau-
sula de admisién de extranjeros adquirir bienes inmuebles no re-
sidenciales en zonas restringidas (fronteras y costas); c] retoma el
concepto de inversién neutra contenido en el reglamento de 1989
y lo hace extensivo a empresas que no cotizan en la bolsa de valo-
res, y d] ratifica la obligacién de la ¢NIE de resolver las solicitudes

4 Véase Diario Oficial de la Federacién, 16 de mayo de 1989, y Peres (1990).

5 En esencia, la nueva ley asumi6 la reglamentacién vigente desde 1989; sin
embargo, resultaba importante elevar los principios del reglamento a la catego-
ria de ley, para garantizar reglas mas estables a los inversionistas.
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en no mas de 45 dias, considerando aprobada toda solicitud que no
se haya resuelto en dicho plazo.

Las reformas a la politica de inversién extranjera contribuye-
ron al incremento de los flujos a partir de 1989, con lo que lainver-
si6n total en los tiltimos siete aflos superd con creces a la acumulada
hasta fines de los aifios ochenta. En efecto,entre 1989 y 1995 se
recibieron recursos por mas de 30 000 millones de délares, con lo
que el acervo de inversién extranjera directa ascendié a 58 000
millones de délares. Este comportamiento fue determinante en el
auge de las exportaciones manufactureras en los ultimos afios,
como se analiza mas adelante.

La desincorporacion de empresas publicas

Una de las primeras expresiones del cambio en la estrategia de
desarrollo fue el programa de desincorporacién de empresas pu-
blicas, que se inici6 a la par de la crisis de la deuda externa en 1982,
aunque se emprendi6 con mayor fuerza a mediados de los aifios
ochenta. La racionalidad de la desincorporacién tuvo su base en el
principio general de reducir la participacién del sector piblico en
la economia; al mismo tiempo se buscaba paliar el desequilibrio de
las finanzas publicas pues, con pocas excepciones, las empresas del
Estado operaban tradicionalmente con déficit (Ros, 1991).

Al inicio del decenio de 1980, se desincorporaron empresas no
rentables e inviables, en su mayoria pequefias y medianas, lo que
significé un impacto marginal en las cuentas fiscales; a partir de
1988 el programa incluyé empresas de mayor tamailo, como Telé-
fonos de México (Telmex), las siderdrgicas, compaiiias de aviacién,
mineras, ingenios azucareros y finalmente la banca comercial, que
habia sido nacionalizada al inicio de la crisis de la deuda en 1982.
Hasta mediados de 1996, se habian liquidado, vendido o fusiona-
domas de 1 000 de las 1 155 empresas piiblicas que existian en 1982,
Entre 1989 y 1992, los ingresos de las privatizaciones ascendieron
amas de 19 500 millones de délares, monto equivalente a 6.3% del
PIB de un afio. Los ingresos se colocaron en un fondo de contingen-
cia que posteriormente fue utilizado para amortizar deuda pibli-
ca interna (ocpE, 1992, y Rogozinski, 1993).

El proceso de privatizaciones se mantiene en marcha. A partir
de 1995, se ha desincoporado la administracién de varios puertos
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y, en 1996, se inici6 el proceso para privatizar hasta 49% del capi-
tal de las empresas productoras de petroquimicos secundarios de
Petréleos Mexicanos (Pemex), algunos aeropuertos v la empresa
publica de ferrocarriles. Asimismo, en el campo de las telecomu-
nicaciones, a partir de 1997 entraran en operacién nuevas empre-
sas en el servicio de larga distancia, que actualmente es monopolio
de Telmex; otras actividades pendientes de otorgar en concesién
al sector privado son la operacion de satélites de comunicaciones
y la generacién de energia eléctrica.

Las reformas financieras

La reforma del sector financiero, emprendida a fines del decenio
de 1980, se caracterizé por la liberacién de las tasas de interés, la
eliminacién del encaje legal y 1a libertad de los bancos para otor-
gar créditos de acuerdo con criterios propios. El proceso culminé
con la desincorporacién de la banca comercial en 1991-1992, des-
pués de una década bajo propiedad estatal.®

En un principio, la liberalizacién del sistema financiero tuvo
efectos favorables sobre las empresas industriales, acostumbradas
hasta entonces a una escasa y costosa oferta de financiamiento
bancario. Las expectativas favorables sobre el crecimiento de la
economia, asi como los cuantiosos ingresos de capitales a princi-
pios de los afios noventa, trajeron consigo un auge en la demanda
de crédito, a pesar de que las tasas reales de interés se mantuvie-
ron elevadas. Precisamente, el saldo del crédito bancario recibido
por empresas y particulares se duplicé en términos reales entre
1991 y 1994. En este ambiente de optimismo, caracterizado en
particular por la expectativa de una caida de la tasa real de inte-
rés a medida que se consolidara la estabilizacion de la economia y
se avanzara en la integracién en el mercado de Norteamérica,’ las
instituciones financieras subestimaron el riesgo que implicaba esa
expansién del crédito. Ademas, el riesgo se acrecentaba en la
medida en que la banca carecia en general de procedimientos sis-

6 Para una descripcién detallada de las reformas y liberalizacién financieras,
pueden consultarse Aspe (1993), Garrido y Pefialoza (1996) y Ortiz (1994).

7 Este optimismo sélo fue interrumpido brevemente, a fines de 1993, a causa
de la incertidumbre previa a la aprobacién del TLCAN en el Congreso de Estados
Unidos.



LA POLITICA INDUSTRIAL Y DE COMERCIO EXTERIOR EN MEXICO 227

tematicos para su anilisis y 1a toma de decisiones sobre préstamos.
El objetivo de los nuevos banqueros de recuperar rapidamente el
alto monto de inversiones que realizaron para adquirir los bancos
comerciales privatizados contribuy6 también a la aceleracién del
financiamiento al sector privado, siempre bajo el supuesto de una
tendencia declinante en la tasa de interés.

Estainadecuada evaluacién del riesgo provocé un fenémeno de
seleccién adversa, lo que su vez repercuti6 en el aumento de la tasa
de interés activa, por lo que incluso las empresas con proyectos
viables tuvieron que enfrentar un costo financiero demasiado alto.
Muchas de estas empresas sufrieron los efectos de la crisis desata-
da a fines de 1994 y se vieron forzadas a interrumpir los pagos del
servicio de sus deudas, pues la mayor parte de éstas se habian
contratado a tasas variables. A pesar de la diversidad de progra-
mas instrumentados desde 1995 para apoyar a las empresas en la
reestructuracion de sus adeudos con la banca, a fines de 1996 per-
sisten elevados indices de cartera morosa. Ademais, la oferta de
financiamiento se redujo considerablemente y las tasas de interés
reales permanecen elevadas, lo que, dado el marco recesivo, ha
determinado una fuerte disminucién de la demanda de nuevos
créditos, que inhibe el crecimiento de las empresas, salvo de aque-
Ilas que, por sus vinculaciones con el exterior, pueden acceder al
financiamiento en mejores términos.

III. EL SECTOR MANUFACTURERO: CAMBIO ESTRUCTURAL
Y EVOLUCION RECIENTE

En el dltimo decenio, el desempeiio de la industria manufacture-
ra ha experimentado profundas transformaciones. Los principales
motivadores han sido las reformas econémicas emprendidas a
mediados de los afios ochenta que se describieron antes. En efec-
to, la apertura comercial, la flexibilizacién de la legislacién sobre
inversién extranjera, la desregulacién y, mas recientemente, la
firma del TLcaN han redundado en un nueva estructura y funcio-
namiento del sector manufacturero.?

8 Por su impacto sobre este sector, las reformas estructurales pueden ser con-
sideradas como verdaderas politicas industriales “implicitas”.
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A la fecha, el resultado de estas transformaciones muestra cla-
roscuros: si bien es cierto que emerge una industria manufacturera
gradualmente integrada al mercado mundial, con una competi-
tividad en aumento, también es evidente que su crecimiento en el
dltimo decenio ha sido lento y heterogéneo; la apertura ha provo-
cado un retroceso en la sustitucién de importaciones, que a su vez
ha mermado la articulacién interna; se han acentuado las diferen-
cias en el desempefio entre los grupos ganadores y los perdedores,
conformandose una estructura industrial ineficiente y segmentada.
Por un lado, se ha consolidado un segmento competitivo, dinami-
co eintegrado con la economia mundial, el que esta constituido por
pocas empresas —la mayoria grandes— con elevados coeficientes de
exportacién, vinculadas con compaiiias transnacionales, pero es-
casamente articuladas con el resto del aparato productivo. Por otro
lado, subsiste un grupo integrado por decenas de miles de empre-
sas micro y pequefias, con niveles de competitividad muy bajos, que
utilizan tecnologias obsoletas, producen principalmente para un
mercado interno estancado y tienen grandes dificultades para ac-
ceder al financiamiento.

La respuesta del aparato industrial en los primeros afios de
apertura comercial fue diferenciada: mientras que las importacio-
nes aumentaron rapidamente de acuerdo con el nuevo contexto de
economia abierta, las exportaciones tardaron en adaptarse para
poder aprovechar las oportunidades de un mercado externo en
expansién. Asi, las exportaciones manufactureras aumentaron
13% en promedio anual en el periodo 1987-1990, al tiempo que las
importaciones lo hicieron al 34 por ciento.

La evidencia mostré que la gran mayoria de las empresas no
estaban listas para competir en los mercados mundiales, caracte-
rizados por la intensa competencia, elementos de neoproteccio-
nismo y frecuentes practicas comerciales desleales. E]1 mercado
interno fue crecientemente abastecido por productos importados
mas competitivos; incluso en casos en que eran de calidad inferior,
su bajo precio los hacia muy atractivos para el consumidor nacio-
nal. Sélo un reducido nimero de empresas, la mayoria grandes y
muchas de ellas vinculadas a firmas transnacionales, se adaptaron
con rapidez, ya que se encontraban en un proceso de reconversién
productiva y organizativa que respondia a las tendencias de la
internacionalizacién de la economia presentes desde finales de los
anos setenta.
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Las transformaciones emprendidas por las empresas se han
manifestado en una reestructuracién profunda que aiin no conclu-
ye, pero de la cual ya se perfilan los sectores ganadores y perdedo-
res.? Para hacer frente a la competencia internacional en su propio
mercado y acercarse a la posibilidad de participar exitosamente en
el comercio mundial, las empresas han respondido de manera dife-
rente segiin sus particularidades sectoriales y de tamafio, 1a dimen-
sién de su atraso competitivo, la intensidad de la competencia y su
celeridad en la asimilacién del nuevo modelo de desarrollo. Algu-
nos ejemplos, referidos principalmente a empresas grandes, son la
racionalizacién y cierre de ciertas lineas de produccién, la reduc-
cion de costos, la introduccién de sistemas para aumentar la pro-
ductividad, el entrenamiento de la mano de obra, la bisqueda
de alianzas con empresas mundiales, el énfasis en la innovacién
tecnolégicay un mejor aprovechamiento de los insumos. Todo ello
ha dado por resultado un aumento de la productividad laboral, que
en los dltimos afios ha crecido por encima de la de Estados Unidos,
aunque partiendo de niveles muy inferiores a los de ese pais. Asi-
mismo, el incremento de la productividad ha sido heterogéneo,
concentrdandose sobre todo en las actividades exportadoras. Por
ejemplo, la relacién producto-empleo en la industria del acero casi
se duplicé entre 1990 y 1995, mientras que en la industria de la ma-
dera sé6lo aumenté 3.5%. El aumento promedio para toda la indus-
tria manufacturera en ese periodo fue 26 por ciento.

El cambio en curso involucra un enorme esfuerzo para el aparato
productivo nacional, que estuvo acostumbrado durante decenios a
produciry vender en un mercado interno protegido, obteniendo una
fuerte rentabilidad que inhibié, salvo contadas excepciones, la con-
currencia a mercados internacionales.

Los resultados de la reestructuracién de la industria son mix-
tos. La produccién manufacturera promedié un crecimiento de
apenas 2.4% anual entre 1990 y 1994, en lo que influyé6 la lenta
evolucién del consumo interno, que contrastaba con el dinamismo
de las exportaciones. La entrada en vigor del TLCAN incidi6 en la
recuperacién de la produccién manufacturera en 1994 (4.5%),
aunque en 1995 sufrié la peor contraccién desde 1983 (-6.2%); la

9 La devaluacién del peso en diciembre de 1994 y 1a posterior crisis econémica
vinieron a interrumpir, al menos temporalmente, los programas de reestructura-
cién y de inversiones de numerosas empresas manufactureras.
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caida no fue mayor gracias a que las exportaciones (sin incluir
maquila) se expandieron a una tasa del 40%, llegando a represen-
tar el 30% de la produccién manufacturera. Por otro lado, la ten-
dencia declinante del empleo manufacturero, resultado tanto de la
lenta evolucién de la produccién como de la introduccién de pro-
cesos mas intensivos en tecnologia, se acentué en 1995, por lo que
en ese afio su nivel fue 18% inferior al de 1990 (Banco de México,
1996).

La caida de la demanda interna (resultado de las altas tasas de
interés, la caida en el empleo y una masa salarial decreciente en
términos reales) ha incidido en los sectores cuya produccién se
destina principalmente al mercado interno. En éstos se concentran
las actividades de las micro y pequefias empresas, que enfrentan
la débil demanda con practicas operativas igualmente débiles:
deficiente gestion, dificultad de acceso al financiamiento, tecnolo-
gias atrasadas y falta de informacién, entre otras.

Las ramas orientadas a la exportacion (automotriz, autopartes,
electrénica, quimica), las que han madurado sus proyectos de
modernizacién (petroquimica, cemento, maquinaria no eléctrica),
asi como otras que fueron privatizadas exitosamente (siderurgia,
minero-metalurgia), muestran un desempeiio positivo. Estas ra-
mas integran el grupo de ganadores y sus perspectivas a futuro son
optimistas. El denominador comtn son las fuertes inversiones
realizadas en los dltimos afios para ampliar y modernizar la capa-
cidad productiva. En las industrias automotriz, de autopartes y
quimica, la vinculacién con empresas lideres mundiales otorga una
ventaja competitiva considerable; la planta tipica es grande e in-
tensiva en capital. Por su parte, en el caso de la electrénica, el factor
de éxito ha sido la maquila.

Las actividades vinculadas a la demanda interna, pertenecien-
tes a sectores tradicionales (alimentos, textil, cuero, calzado, im-
prenta, editorial) han resentido los efectos de la depresién del
consumo privado, especialmente a partir de la crisis cambiaria de
fines de 1994. No obstante, el desempeiio exportador de algunos
productos alimenticios (cerveza, envasados de frutas y legumbres)
y textiles es cada vez mejor. Las empresas tipicas son pequeiias y
medianas (con la excepcion del mercado de la cerveza, que es un
duopolio) e intensivas en mano de obra.

Otro grupo de actividades ain no absorben totalmente los efec-
tos de la apertura y del TLCAN, por lo que enfrentan dificultades
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ante la competencia internacional en el propio mercado interno
(confeccidn, papel, plastico, maquinaria eléctrica, muebles de
madera). El desempefio exportador de la confeccién, los muebles
y ciertos plasticos va en ascenso. Los tamaifios de planta son muy
diversos y las tecnologias utilizadas son tipicamente maduras.

En el frente externo el comportamiento industrial ha sido muy
dindmico: las exportaciones y las importaciones crecieron a tasas
anuales practicamente iguales (16.5%) entre 1991 y 1994, lo que,
dado el elevado déficit comercial que ya existia en 1991, significé
que la brecha se siguiera abriendo hasta alcanzar mas de 23 000
millones de ddlares en 1994, Impulsadas por la devaluacién del
peso a fines de 1994, las exportaciones manufactureras (incluyendo
magquila) aumentaron 32% en 1995, con lo que alcanzaron a 84%
del total; las importaciones decrecieron 9.3%, lo que llevé al equi-
librio en la balanza comercial manufacturera, algo excepcional en
el pais (Mattar, 1996). Aunque las importaciones se recuperaron
en 1996 y las exportaciones se han desacelerado, se espera que para
el conjunto del afio se vuelva a registrar un virtual equilibrio en
el saldo comercial, con exportaciones manufactureras superiores
alos 80 000 millones de délares, de los que 44 000 millones corres-
ponderan a actividades distintas de la maquila, y 36 000 millones
a esta idltima.

Si se supone una lenta evolucién de la demanda interna en los
proximos afios, el problema central del crecimiento del sector
manufacturero en el mediano plazo estara asociado al sector ex-
terno. La industria se ha convertido en la principal fuente de divi-
sas, pero también ha sido la principal causa del abultado déficit
comercial. Después de la peor recesién en 60 afios, la recuperacién
de la economia en 1996 ha significado una fuerte recuperacién de
las importaciones que rapidamente tiende a erosionar el exceden-
te comercial. De alcanzarse un crecimiento econémico de 5% ha-
cia fines de siglo, tal como lo propone el Plan Nacional de Desarro-
llo 1996-2000, ello significaria incurrir nuevamente en fuertes
déficit comerciales, a menos que hubiera una radical sustitucién
de importaciones, lo cual es poco probable en tan corto tiempo.

Es indudable que las exportaciones son muy dinamicas, pero
también es evidente que estdn concentradas en pocos productos,
pocas empresas y pocos mercados; ademas, la articulacion de la
produccién de bienes exportables con el resto del aparato industrial
es reducida, por lo que buena parte de los efectos multiplicadores
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de la dindmica exportadora se transfiere al exterior. El desempe-
fio exportador es una prueba de que la competitividad se ha ele-
vado, pero que esto no es un fenémeno generalizado en la manu-
factura. El reto para el sector manufacturero es crecer mas rapido
y exportar a un ritmo mayor que las importaciones. La evidencia
ha mostrado que el marco de competencia abierta no es suficiente
para ello y que, por tanto, se deben desarrollar acciones de politi-
ca complementarias, tanto para el corto, como para el largo plazo.

1V. LA POLITICA INDUSTRIAL DE LA LIBERALIZACION
Y SUS ANTECEDENTES

Antecedentes

Los principales antecedentes a la politica industrial de 1a liberaliza-
cién fueron, como se sefial6 anteriormente, el Plan Nacional de De-
sarrollo Industrial, 1979-1982 (pNDI) y el Programa Nacional de
Fomento Industrial y Comercio Exterior, 1984-1988 (Pronafice).1?
El primero fue producto de los sectores gubernamentales que pro-
pugnaban una politica industrial activa en el seno de la administra-
ci6n —la del presidente Lopez Portillo (1976-1982)— que manejé el
auge petrolero y la expansién de la deuda externa a finales de los
afios setenta; mientras que el segundo respondié a una etapa ini-
cial del cambio en el patrén de crecimiento e industrializacién, en
la que algunas definiciones bésicas atin no eran compartidas por
toda la administracién del presidente De la Madrid (1982-1988),
fenémeno que tiende a desaparecer a después de mediados de 1985.

El pnp1 partia de la tesis de que la industria manufacturera era
el elemento dindmico del desarrollo econémico en la medida en que
no sélo proveia los bienes necesarios para aumentar la producti-
vidad y el ingreso a su interior y en otros sectores, sino que tam-
bién, a través de la demanda que generaba, aceleraba su propio
crecimiento y el de los servicios. La demanda de bienes industria-
les habria sido entonces la fuerza motriz del crecimiento porque

10 Para el PNDI, véase Sepafin (1979); para el Pronafice, Poder Ejecutivo Fe-
deral (1984). Peres (1989) presenta un analisis detallado de ambos programas.
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habria elevado la productividad y el empleo, y por lo tanto el in-
greso nacional, lo que a su vez habria generado mas demanda
(Brailovsky, 1980). La sustitucién de importaciones en México se
habria dado entonces en un proceso de desarrollo econémico no
determinado por la disponibilidad de recursos y por el progreso
técnico auténomo, sino por la expansién de la demanda, que hacia
a la inversién endégena al proceso de crecimiento. En esencia se
habria dado un proceso de “causalidad acumulada” (cumulative
causation) en el que mayores tasas de crecimiento de la demanda
interna habrian conducido a reducciones significativas del coefi-
ciente de importaciones y, luego de cierto tiempo, a un aumento del
coeficiente de exportaciones. La concepcién de que sustitucién de
importaciones e impulso a las exportaciones no son procesos con-
tradictorios, sino complementarios, es la esencia del pNDI. Natu-
ralmente, la proteccién comercial era considerada un instrumento
eficaz, aunque se reconocia la posibilidad de problemas de discre-
cionalidad y duracién excesiva en su realizacién.

En este marco, se consideraba que el problema bésico de la in-
dustrializacién mexicana era la desarticulacién dentro de la pro-
piaindustria, la que se concretaba en la falta de un sector de bienes
de capital desarrollado. Esta carencia daba origen a que la restric-
cién externa se presentara recurrentemente a medida que se ex-
pandia la demanda agregada, en especial en su componente de
inversidn, que era intensivo en importaciones. Estaba en operacién
entonces un circulo vicioso de

lento crecimiento-mercado interno limitado-bajo crecimiento de la pro-
ductividad-problemas para expandir el mercado externo-mayores res-
tricciones a la capacidad de competir-acentuacién de la dependencia
externa.

La ruptura de ese circulo sélo podria venir de un financiamien-
to exégeno al sistema; de ahi el papel crucial que el PNDI otorgaba
a la utilizacién del excedente petrolero por el Estado, tanto para
expandir su inversién, como para subsidiar a la inversién privada.

Esta estrategia de sustituciéon de importaciones, y de subsecuen-
te desarrollo exportador, se esperaba que fuera ejecutada durante
al menos 20 afios para lograr, a finales del siglo, eliminar el des-
empleo. Sin embargo, tres afios después del inicio de su implemen-
tacién, la politica del PNDI fue descontinuada, al estallar la crisis de
la deuda a mediados de 1982.
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La administracién que debié enfrentar la crisis se encontré con
un contexto econémico en el que habia desaparecido el optimismo
del auge petrolero: insolvencia externa, totalidad de las importa-
ciones sujetas a permiso previo, control de cambios y nacionaliza-
cién de la banca comercial, con el consiguiente deterioro de las
relaciones entre el gobierno y el sector privado. Los esfuerzos de
ajuste y cambio estructural que se inician en 1983 fueron el mar-
co en el que se disefid la nueva politica industrial incluida en el
Programa Nacional de Fomento Industrial y Comercio Exterior,
1984-1988 (Pronafice). Este programa, que se integra en el Siste-
ma Nacional de Planeacién establecido en 1982,!1 reflejara las
ambigiiedades propias del periodo 1983-1985, en el que se defini6
la direccién que tomaria el pais en el decenio siguiente. Muestra
de ello es el esfuerzo que hace por combinar un diagnéstico y una
estrategia estructuralistas, con politicas mds cercanas a un modelo
de mercado (disminucién progresiva de la proteccién, privatizacién,
libertad de precios, entre otras).

Al igual que el PNDI, el Programa de 1984 consideraba que el
problema basico de la industrializacién era el desequilibrio estruc-
tural creciente del comercio exterior (Villarreal, 1976), que era
atribuido a causas macroeconémicas (sobrevaluacion del peso y
sobrecalentamiento de la demanda), errores de concepcién en la
estrategia industrial y las politicas sectoriales (sustitucion indis-
criminada de importaciones), y problemas de la propia estructu-
ra industrial. Estos tltimos se manifestaban en: dependencia
tecnolégica, falta de articulacién entre pequefias y grandes empre-
sas, estructuras de mercado excesivamente fraccionadas (exceso de
competencia), concentracion regional y débil coordinacién entre
agentes piiblicos y privados.

Como resumen del diagnéstico anterior, el programa conside-
raba que el pais enfrentaba dos retos econémicos fundamentales:
i] reducir la elevada vulnerabilidad de la economia frente al entor-
no internacional, y ii] generar empleos para las 900 mil personas
que se incorporarian anualmente al mercado de trabajo, y produ-
cir bienes de consumo béasico de manera creciente y sostenida para
una poblacién que creceria mas de dos millones de personas al afio.

11 La operacién de este sistema, atin en vigencia, implica que los programas
sectoriales se subordinan a un plan nacional de desarrollo que precisa los objeti-
vos, estrategias y prioridades del desarrollo del pais (SPP, 1983).
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A partir de tal diagnéstico, el Pronafice planteaba el propésito
fundamental de transformar a México en una potencia industrial
intermedia hacia el afio 2000, para lo que era necesario lograr una
industria competitiva, bajo el liderazgo nacional, que fuera acom-
pafiada de una distribucién del ingreso mas igualitaria. El logro
de estos objetivos se basaba en cinco estrategias de cambio estruc-
tural:

il Patrén de industrializacion y especializacién del comercio
exterior, que implicaba: a] la ampliacién de la produccién de bie-
nes bdsicos e insumos de amplia difusién a partir de la integracién
de cadenas productivas; b] el desarrollo de nuevas actividades con
potencial exportador, y c] la sustitucién selectiva de importaciones
de insumos y bienes de capital para completar cadenas de pro-
duccién.

i1] Nuevo patrén tecnolégico, que buscaba facilitar los procesos
de innovacién, desarrollo y asimilacién en dreas especificas, sien-
do su lineamiento estratégico fundamental apoyar el desarrollo
tecnolégico en la planta productiva.

iti] Racionalizacién de la organizacién industrial, que buscaba
superar la desarticulacién entre empresas de diferentes tamafios
mediante la subcontratacién (en especial, reorientando la deman-
da de las empresas publicas) y reducir el impacto negativo del
exceso de competencia en algunos mercados a partir del aprove-
chamiento de economias de escala, aun cuando ello implicara una
mayor concentracién industrial.

iv] Localizacién industrial, que mantenia el criterio del progra-
ma previo de avanzar hacia una descentralizacién no dispersa para
aprovechar economias de aglomeracion en ciudades de tamarfio
medio.

v] Participacion de los agentes. Se buscaba que, bajo el liderazgo
nacional (lo que implicaba un papel complementario para la inver-
si6n extranjera directa), la relacién entre los sectores productivos
(publico, privado y social)!? fuera de coordinacién y no de conflic-
to. Para ello se definieron sus campos de accién mediante una “po-
litica indicativa”, que seiialaba, para cada rama industrial, qué tipo
de agente era considerado recomendable o no. Esta estrategia res-

petaba el statu quo en las dreas de predominio de cada agente en
1983.

12 E] sector social comprendia cooperativas, comunidades y empresas sindicales.
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El Pronafice se concretaba en tres tipos de politicas: raciona-
lizaci6én de la proteccién e impulso a las exportaciones, fomento
industrial (financiamiento, tecnologia, estimulos fiscales y racio-
nalizacién de la participacién del Estado en la actividad producti-
va) y regulacién (inversién extranjera y, cada vez menos, precios).
Adicionalmente, se preveia la aplicacién de programas integrales
de desarrollo por rama industrial, de los que los tres mas importan-
te fueron los correspondientes a las industrias automotriz, farma-
céutica y petroquimica, a los que se deberia sumar el programa para
la industria de ec6mputo vigente desde 1981 (Peres, 1990).

Como ya se seiiald, a mediados de 1985, los supuestos de politi-
ca sobre los que se habia disefiado el Pronafice cambiaron radical-
mente. Las decisiones de acelerar la apertura comercial, las priva-
tizaciones y reduccién del tamario del sector publico condujeron a
una situacién en la que el programa siguié formalmente en vigen-
cia hasta 1988, pero en la que sé6lo sus componentes coherentes con
el enfoque de economia de mercado fueron ejecutados. Asi, politi-
cas como las de racionalizacién (disminucién) de la proteccién tu-
vieron una concrecién radicalmente més importante que otras po-
liticas como financiamiento, estimulos fiscales y tecnologia. Los
programas sectoriales corrieron suertes diversas; mientras muchos
de ellos no llegaron a disefiarse, los mencionados tuvieron conti-
nuidad hasta los afios noventa y el de la industria automotriz estd
en vigencia, aunque tuvo importantes modificaciones en 1989 y al
negociarse el TLCAN.

El Programa Nacional de Modernizacién Industrial
y del Comercio Exterior, 1990-1994

Eliniciarse la administracién del presidente Salinas (1988-1994),
el camino hacia la economia de mercado se acelera y profundiza.
En ese contexto, en el que se tienen presentes las dos experiencias
de planeacién industrial anteriores, interrumpidas en situaciones de
crisis econémica, se disefia el Programa Nacional de Moderniza-
cién Industrial y del Comercio Exterior, 1990-1994 (Pronamice). En
un marco en el que algunos decisores de politica pensaban que “la
mejor politica industrial es no tener una politica industrial”, este
programa tuvo como propésito fundamental crear mercados com-
petitivos que motivasen la inversién eficiente de los empresarios
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privados y la creacién de empleos productivos; de ese modo se pro-
moveria la iniciativa empresarial para que se constituyera en el
motor de la economia (Sanchez Ugarte, 1994).

En el marco de un diagndstico general que sefialaba que la in-
dustrializacién en una economia cerrada habia dado lugar a altos
costos, bajos niveles de calidad, rezago tecnolégico y una asigna-
cién ineficiente de recursos que limité la capacidad de crecimien-
to, el Pronamice constataba problemas en la estructura industrial
del pais vinculados a insuficiente inversién; bajo crecimiento del
empleo; excesiva regulacién; incipiente desarrollo tecnolégico;
deficiencias en la normalizacién; elevada concentracion regional e
inadecuada infraestructura; obstaculos al desarrollo de la micro,
pequeiia y mediana industrias; dificultades de acceso de produc-
tos nacionales a mercados externos, y existencia de practicas des-
leales de comercio exterior (Poder Ejecutivo Federal, 1990).

Para superar esos problemas, el programa se planteaba cuatro
objetivos:

i] Propiciar el crecimiento de la industria mediante el fortaleci-
miento del sector exportador con altos niveles de competitividad,
ese crecimiento seria resultado basicamente de la iniciativa del
sector privado.

it} Lograr un desarrollo industrial més equilibrado, impulsan-
do una adecuada utilizacién regional de los recursos productivos.

iii] Promover y defender los intereses comerciales de México en
el exterior.

iv] Crear empleos productivos e incrementar el bienestar de los
consumidores. En particular, se afirma que la creacién de empleos
se lograria aprovechando las ventajas comparativas del pais y
especializando la planta industrial en productos internacio-
nalmente competitivos.

El logro de esos objetivos se sustentaria en cinco lineas estraté-
gicas:

i] Internacionalizacién de la industria nacional, consolidando la
apertura comercial y promoviendo la inversién extranjera.

it] Promocién de exportaciones a través del apoyo a las empre-
sas exportadoras, la eliminacién de trabas y las negociaciones eco-
némicas internacionales.

iii] Desregulacién econémica para promover la competencia, lo
que se reflejaria en mayor crecimiento, menores precios y mejor
calidad de los bienes.
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iv] Desarrollo tecnolégico y mejoramiento de la productividad
y la calidad.

v] Fortalecimiento del mercado interno, proceso en el que el ac-
tor fundamental seria el consumidor, el que, al seleccionar los bie-
nes mds adecuados a sus necesidades, proveeria un estimulo deci-
sivo para que los productores mejorasen la calidad de sus productos.

En la ejecucién del Programa, los tres primeros elementos tu-
vieron una importancia mucho més destacada que los dos tiltimos.
De hecho, comercio exterior (incluyendo negociaciones comercia-
les internacionales), desregulacién y privatizacién fueron las prin-
cipales dreas de politica del periodo.

En materia de comercio exterior, los principales resultados en el
area de importaciones fueron la reduccidn de la proteccién y la dis-
minucién de la dispersién arancelaria, asi como del niimero de ni-
veles de arancel. Las exportaciones fueron fomentadas mediante
apertura de mercados a través de negociaciones como las del TLcAN
y tratados de libre comercio con Chile y Costa Rica, asi como me-
diante la canalizacién hacia las empresas exportadoras de 94% de
los apoyos fiscales que la industria recibié en 1988-1992, porcentaje
equivalente a entre 5 y 6% del valor de las exportaciones manufac-
tureras no petroleras en esos afios.13 Por su parte, en lo referente
a cambios en el marco regulatorio, destacan las medidas tomadas
para liberalizar los flujos de inversiones extranjeras y la transferen-
cia de tecnologia, proteger la propiedad intelectual y establecer un
sistema nacional de normas y metrologia. Un componente esencial
de la nueva politica fue la aprobacién de una legislacién sobre com-
petencia en 1993, la que no sdélo tipificé los actos contra la compe-
tencia y previé acciones especificas en los distintos casos, sino que
también creé la Comisién Federal de Competencia Econémica como
organismo ejecutor con fuerza e independencia.

Adicionalmente, el Pronamice contemplaba instrumentos de
desarrollo tecnolégico, capacitacién y asistencia técnica; apoyo a las
pequeilas y medianas empresas; proteccién al medio ambiente;

13 Estos apoyos se canalizaron por medio del Programa de Importacién Tem-
poral (exenta de aranceles) para Producir Articulos de Exportacién (Pitex) y del
Programa de Emprésas de Comercio Exterior (Ecex), segtin datos de Clavijo y Val-
divieso (1994). Estos dos programas y los de Empresas Maquiladoras de Expor-
tacién, de Devolucién de Impuestos de Importacién a Exportadores (drawback)y
de Empresas Altamente Exportadoras (Altex) fueron las principales politicas de
apoyo al desarrollo exportador de México.
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desarrollo regional, y reglamentacién de los precios y compras del
sector publico.

En el plano sectorial, se mantuvieron los programas de fomen-
to a las industrias automotriz, farmacéutica y de cémputo, los que
en 1993 experimentaron cambios fundamentales, en particular
referidos a la eliminacién inmediata o diferida de la proteccién,
para adecuarlos al nuevo régimen de comercio determinado por el
TLCAN. Complementariamente, en el marco del Pacto para la Es-
tabilidad y el Crecimiento Econémico (PECE), se realizaron progra-
mas sectoriales para promover la competitividad a partir del
aprovechamiento de las ventajas comparativas en 35 sectores in-
dustriales (Serra Puche, 1994). Estos programas, que tuvieron su
origen en el proceso de analisis sectorial desarrollado al negociarse
el TLcAN, fueron el punto méas novedoso dentro de un programa
fuertemente orientado por el mercado. Sin embargo, el gobierno de
México consideraba que esos programas no implicaban un proce-
so de “seleccién de ganadores” (picking winners), pues los sectores
se autoeligieron como interesados en la realizacién de actividades
conjuntas con el sector piblico para aumentar la competitividad
mediante compromisos mutuos (0CDE, 1994). En general, estos
programas, fruto en buena parte de concertaciones puntuales con
sectores empresariales perjudicados por la apertura en condicio-
nes de sobrevaluacién del peso, tuvieron poco efecto, en contraste
con e] programa de la industria automotriz, el que, con modifica-
ciones y adecuaciones, ha sido la base del crecimiento y desarrollo
exportador de la misma desde 1983.

A diferencia del PNDI1 y del Pronafice, el Programa de 1990 duré
hasta el fin de la administracién que lo disefid, aunque ese final fue
seguido pocos dias después por la crisis econ6mica mas aguda del
tltimo medio siglo. Los resultados del Pronamice han sido evalua-
dos fundamentalmente en el plano del comercio exterior, en el que
se ha sefialado que la racionalizacién de la proteccién efectiva
permitié reducir en alrededor de 20% los costos y precios reales de
la industria manufacturera, al tiempo que las exportaciones cre-
cieron de manera importante,'* todo lo que ha propiciado la inter-
nacionalizacién de la industria. En particular, se ha estimado que

14 Sin embargo, hay que tener en cuenta que el valor agregado nacional por
unidad de valor exportada disminuyé fuertemente, como se constata al observar
que la razén de importaciones temporales a exportaciones manufactureras no
petroleras crecié de 28% en 1986 a 52% en 1992 (Clavijo y Valdivieso, 1994).



240 JORGE MATTAR / WILSON PERES

la apertura comercial ha tenido un resultado de bienestar equiva-
lente a 29% del PIB de un afio, en términos de valor capitalizado,
cifra que corresponde al total de la deuda neta del sector piblico
(Sanchez Ugarte, 1994).

En términos generales, en contraste con los avances en comer-
cio exterior, privatizaciones y desregulacién, en materia de incen-
tivos fiscales y crediticios a la industria el aporte del Pronamice fue
muy limitado. Los programas de apoyo fiscal estuvieron destina-
dos fundamentalmente a estimular las exportaciones, mediante la
devolucién o 1a exencién de impuestos de importacién,® al tiempo
que los programas de financiamiento a la pequefia y mediana
industria, la modernizacién y las exportaciones se dieron en condi-
ciones preferenciales, aunque con tasas de interés que no implica-
ban subsidio (Clavijo y Valdivieso, 1994). Por su parte, los resul-
tados en produccién y empleo son dificiles de evaluar,1é pues la
reversién econémica de 1995 mostré que eran extremadamente
inestables. Lo que si se ha sostenido incluso en ese aiio de crisis es
la tendencia al crecimiento de la productividad media del trabaJo
que se inicia en 1986 (Banco de México, 1996).

Las politicas de fomento a las empresas micro y pequernias

Un édrea a la que se presto especial atencién dentro de la politica
de modernizacién industrial, incluso antes del Pronamice, fue el
fomento a la industria mediana y pequefia (iMP). En México, hay
una larga tradicién de apoyo a ese sector que se remonta al inicio
del decenio de 1950. Desde entonces y hasta fines de los afios se-
tenta, los ejes de los programas de fomento fueron los estimulos
fiscales y el financiamiento preferencial, sin un marco integral de
politica que los abarcase.

Amediados de los aiios ochenta, cambia ese enfoque al elaborar-
se el Programa para el Desarrollo Integral de la Industria Media-

15 A partir de 1988, los estimulos fiscales canalizados por la via de Certifica-
dos de Promocién Fiscal (Ceprofis) a la inversién y a sectores productivos especi-
ficos se reducen a cifras insignificantes hasta que desaparecen en 1992.

16 Sanchez Ugarte (1994) sefiala que el empleo industrial crecié de 2.4 millo-
nes de personas en 1986 a 3.1 millones en 1993 y que, medido en términos de pre-
cios externos, el crecimiento de la industria fue de 6.2% anual en 1980-1991, tasa
similar a la de los afios sesenta o setenta.
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na y Pequefia (Prodimp), que representé un avance significativo por
dos razones. En primer lugar, estableci6é una definicién oficial de las
micro, pequefia y mediana industrias, que pretendia ser universal
para la aplicacién de los instrumentos de fomento; al tiempo que,
por primera vez se reconocié al estrato de la microindustria, por
considerar que poseia caracteristicas y peculiaridades especificas
no compartidas por los otros dos segmentos. En segundo término,
el Prodimp adopté un enfoque integral para el desarrollo de 1a imP,
através dela aplicacién coordinada de una variedad de instrumen-
tos: créditos preferenciales, estimulos fiscales, apoyo tecnolégico,
abastecimiento de insumos y servicios, organizaciones interem-
presariales, subcontratacién, desarrollo empresarial y de la mano
de obra, entre otros (Gobierno Federal, 1985).

Los resultados de la instrumentacién de este programa fueron
modestos, principalmente porque su operacion se dio en el marco
de un periodo recesivo y porque no logré atraer a un elevado por-
centaje de las empresas beneficiarias potenciales. En el mejor de
los casos, contribuyé a mantener en el mercado alas empresas mas
afectadas por el lento crecimiento de la demanda interna.l” Con la
instrumentacién del Prodimp se amplié la cobertura de la politica
de fomento hacia las unidades mas pequefias, aunque no se logré
una participacién significativa de la microindustria. En 1988, se
aprobé la Ley Federal de Fomento de 1a Microindustria, cuyo ob-
jetivo era promover el desarrollo de estas empresas mediante la
simplificacién y desconcentracién de tramites y la implementacién
de un conjunto de apoyos especiales en los &mbitos fiscal, financie-
ro, de acceso a los mercados y de asistencia técnica. A pesar de la
dificil situacién por la que atravesaba la economia mexicana ha-
cia fines del decenio pasado, y de que la ley no daba cabida a los
establecimientos informales,!® esta disposicién contribuyé a agi-
lizar la creacién y operacién de numerosas microindustrias, aun-
que la incorporacién de las unidades informales al esquema fue
pequenia.

En 1991, se expidi6é un nuevo programa para la promocién de
la 1MP, que refuerza algunos instrumentos de fomento ya presen-
tes en el Prodimp e incluye nuevas modalidades de apoyo, poniendo

17 Para una evaluacién detallada del Prodimp, véase Mattar (1987-1988).

18 Para obtener los beneficios de la ley, las microempresas debfan estar inscritas
en el Registro Federal de Contribuyentes y pagar las cuotas correspondientes de
seguridad social para los trabajadores.
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el énfasis en los segmentos micro y pequefio (Secofi, 1991). Los
elementos mas novedosos fueron la promocién de consorcios para
facilitar a la microindustria un mejor acceso a los recursos finan-
cieros y condiciones mas favorables para la adquisicién de mate-
ria prima, tecnologia y maquinaria; el apoyo a uniones de crédito
a través de una mayor flexibilidad en sus reglas de operacién y
mayores niveles de apalancamiento; y el uso de centros de inves-
tigacién y desarrollo tecnolégico e instituciones del sistema edu-
cacional para auxiliar a la iMP en el desarrollo de productos,
adaptacién de tecnologias, seleccién de maquinaria, control de
calidad y empaque.

Finalmente, es relevante la emisién del decreto para promover
el desarrollo de empresas integradoras, mediante el que se otorga
a este tipo de organizaciones empresariales la facultad de propor-
cionar una variedad de apoyos y servicios a sus socios (empresas
pequeiias) en las dareas de tecnologia, promocién y comercializacion,
disefio, subcontratacién, financiamiento, actividades en comin y
otros servicios.!?

En lo referente a financiamiento y concesiéon de garantias, Na-
cional Financiera (el banco de desarrollo industrial) ha desempe-
fiado un importante papel en el fomento de la IMP. Sus principales
acciones hasta fines de los afios ochenta consistieron en el otorga-
miento de créditos preferenciales con garantia; financiamiento
para la elaboracién de estudios de preinversion; promocién y finan-
ciamiento de parques y ciudades industriales; operaciones de capi-
tal de riesgo, y promocién de la vinculacién de empresas pequeiias
con instituciones tecnolégicas. En estos apoyos, que se dirigian a
empresas prioritarias por su actividad, tamarfio o localizacién, la
participacién de Nacional Financiera (Nafin) era directa, operan-
do como banco de primer piso.

A partir de 1989, Nafin inicié importantes reformas en sus pro-
gramas de fomento, poniendo el énfasis en la promocién de activi-
dades empresariales que contribuyeran a incrementar la competi-
tividad de la planta industrial, reducir su concentracién regional
y crear empleos productivos; aumentar la oferta de bienes de con-
sumo basico; conservar el ambiente, y fortalecer la capacidad de
investigacién y desarrollo tecnolégico independientes. En esas
reformas se dio prioridad al apoyo crediticio a la micro y pequeha

19 Véase Diario Oficial de la Federacién, 7 de mayo de 1993.
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empresa industrial. Nafin también adopt6 nuevas formas de orga-
nizacién y funcionamiento que implicaron la suspensién de las
operaciones de primer piso y la canalizacién de sus recursos a tra-
vés del sistema bancario; la fusién de algunos programas para
ofrecer paquetes unificados a intermediarios financieros y usua-
rios, y la asignacién de mayores recursos crediticios a los sectores
privado y social. Estas medidas posibilitaron ampliar considerable-
mente la cobertura de empresas beneficiadas.??

La canalizacién de los créditos de Nafin a través de intermedia-
rios financieros ocasioné que, ante la ausencia de una politica
industrial activa, se otorgara financiamiento a todo tipo de activi-
dades, muchas veces sin el debido analisis de riesgo;?! en ese con-
texto el sector manufacturero dejé de ser prioritario. Sin embargo,
esta situacién puede ser revertida ahora que el pais cuenta con un
marco de politica industrial que hace posible que la institucién
retome y profundice su papel como agente financiero del desarro-
llo industrial.

V. EL PROGRAMA DE POLITICA INDUSTRIAL Y COMERCIO
EXTERIOR DE 1996

Objetivos, estrategias y lineas de accién

En mayo de 1996, luego de un afio de severa crisis econémica y
politica, se aprob6 el Programa de Politica Industrial y Comercio
Exterior (Propice), que se integra en el marco del Plan Nacional
de Desarrollo 1996-2000, cuyas principales metas son un creci-
miento del PIB superior al 5% anual, un aumento promedio de las

20 E1 crédito otorgado a través de los programas de descuento ascendié de
12 232 millones de pesos (alrededor de 4 000 millones de délares) en 1991 a casi
50 000 millones en 1994 (casi 15 000 millones de délares). El niimero de empre-
sas micro y pequeiias apoyadas creci6é aceleradamente, aunque su participacién
en el financiamiento total se redujo de 70 a 66% en el periodo citado.

21 Uno de los mayores problemas en los programas de la institucién es la ele-
vada cartera vencida de muchas uniones de crédito financiadas con recursos de
Nafin. En diversas oportunidades, dichos créditos fueron canalizados sin un pre-
vio andlisis de riesgo; incluso se ha comprobado la existencia de malos manejos
en algunas de las uniones de crédito.
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exportaciones del orden de 20% y elevar las tasas de inversién y
de ahorro interno del PIB a niveles de 24 y 22%, respectivamente
(Pérez Motta, 1996).

El Propice considera que la industria mexicana enfrenta dos ti-
pos de retos fundamentales: a] los externos, que se derivan de la
necesidad de aumentar, tanto la capacidad de competir en merca-
dos internacionales de mercancias de mayor calidad e intensidad
tecnoldgica debido a que la competencia en mercados de productos
intensivos en mano de obra poco calificada se ha acrecentado, como
los esfuerzos para generar condiciones de alta rentabilidad para
atraer inversion extranjera directa, y 6] los internos, que implican
reconstituir algunas cadenas productivas cuya integracién se redu-
jo por la apertura, superar los rezagos en materia de tecnologia y
gestidn de las micro, pequefias y medianas empresas, y aprovechar
el nuevo patrén exportador para promover la desconcentracién te-
rritorial de la industria (Poder Ejecutivo Federal, 1996, y Secofi,
1996a). Para superar esos retos, el Programa se plantea el objeti-
vo de conformar, a través de la coordinacién con los sectores produc-
tivos, una industria internacionalmente competitiva, orientada a
producir bienes de alta calidad y mayor contenido tecnoldgico. Para
lograr ese objetivo, se definen tres lineas estratégicas:

i] Crear condiciones de rentabilidad elevada y permanente a la
exportacién directa e indirecta, y ampliar y fortalecer el acceso de
la produccién nacional a los mercados internacionales.

ii] Fomentar el desarrollo del mercado interno y la sustitucién
eficiente de importaciones, para sustentar la insercién internacio-
nal de la industria.

iii] Inducir el desarrollo de agrupamientos industriales (clus-
ters), de alcance regional y sectorial, de alta competitividad, con
elevada participacién de micro, pequefias y medianas empresas.

Larealizacion de estas lineas estratégicas se basa en ocho poli-
ticas para la promocion de la competitividad de la industria, que
se pueden clasificar en dos grandes grupos (Pérez Motta, 1996):

i] Politicas que buscan mejorar el medio ambiente en que se
desempeiian las empresas y que son esenciales para sus operacio-
nes: estabilidad macroeconémica y desarrollo financiero; creacién
y mejoramiento de la infraestructura fisica y de la base institu-
cional y de recursos humanos; desregulacién econémica; promocién
de la competencia, y negociaciones comerciales internacionales.

ii] Politicas para apoyar directamente a las empresas en sus
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esfuerzos de modernizacién productiva, comercial y de gestién,
mejorando sus articulaciones con otras empresas y avanzando en
los mercados internacionales: fomento a la integracién de cadenas
productivas; mejoramiento de la infraestructura tecnolégica para
el apoyo a la industria, y promocién de exportaciones.

Algunas de esas politicas merecen especial atencién por su nove-
dad o por significar un cambio importante respecto a log lineamien-
tos vigentes en la administracién anterior; entre ellas destacan las
de fomento a la integracién de cadenas productivas, mejoramien-
to de la infraestructura tecnolégica y desregulacién econémica.??

El Propice considera que la proteccién de la economia alenté
durante decenios un grado excesivo de integracién vertical debido
a que, frente al acceso limitado ainsumos importados, las grandes
empresas fueron forzadas a integrar sus procesos productivos para
no depender de una oferta nacional a menudo oligopélica y de insu-
ficiente variedad y calidad. Todo esto redujo las posibilidades de
especializacién de las empresas manufactureras, tanto en materia
de productos, como de procesos. Ante la apertura comercial, las
empresas, particularmente aquellas orientadas al consumo final,
buscaron el acceso ainsumos del exterior para reducir sus costos de
produccién. El resultado fue una fuerte disminucién de la integra-
ci6n nacional de la produccién. El programa sefiala que el desafio
actual es entonces reintegrar las cadenas productivas en un mar-
co de aperturay globalizacién, mediante un proceso de sustitucién
eficiente (es decir, no protegida, ni subsidiada) de importaciones.

La integracion de cadenas productivas tiene dos componentes
fundamentales. Por un lado, el estimulo a la articulacién de las
micro, pequeiias y medianas empresas a las mismas; por otro, su
constitucion sobre una base regional sélida. La importancia del
primer componente surge de consideraciones habituales sobre la
mayor flexibilidad y adaptabilidad de esos tamafios de empresa
frente a cambios en el mercado; mientras que el segundo se basa

22 Las restantes politicas presentan menor novedad y reafirman, por ejemplo,
la aplicacién de la Ley Federal de Competencia, el apoyo a la formacién continua
de los recursos humanos y la capacitacién en el trabajo, y la necesidad de asegu-
rar el equilibrio fiscal y aumentar el ahorro interno. En materia de promocién de
exportaciones se mantienen muchas de las politicas previas y se anuncia que se
canalizardn mayores recursos a esa actividad, se hard una promocién coherente
con el desarrollo de la oferta exportable y se fortalecera la coordinacién de las
acciones de las instituciones de fomento.
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en la experiencia internacional que indica que frecuentemente las
cadenas industriales exitosas se integran en regiones determina-
das, pues en ese nivel operan con mayor fuerza las “economias de
aglomeracién”. Es en el nivel regional donde la presencia de un ni-
cleo de empresas exitosas atrae factores productivos competitivos
en precio y calidad —recursos humanos capacitados, centros de edu-
cacién especializada, proveedores eficientes y clientes exigentes,
entre otros— que, por su parte, aumentan la competitividad del
agrupamiento industrial. Adicionalmente, es también en el Ambi-
to regional donde autoridades y empresarios tienen mayor infor-
macién acerca de las fortalezas y debilidades de las cadenas pro-
ductivas, lo que permite concertar politicas eficaces, en especial las
referentes a inversiones fisicas y sociales. De esta manera, el pro-
grama, al dar prioridad a la integracién de cadenas productivas,
combina eficazmente el desarrollo de agrupamientos industriales
con la dimensién regional y el apoyo a las empresas de menor ta-
maiio. Esa politica esta integrada por tres objetivos y sus corres-
pondientes lineas de accién que se resumen en el cuadro 1.

Dentro de los esquemas de apoyo a la integracién de cadenas
productivas se deben resaltar varios elementos de importancia:

1] En las cadenas con mayor contenido tecnolégico, se impulsa-
rd un modelo de empresa central y empresas satélite, que se basa
en el liderazgo de una empresa grande con fuerte influencia en la
organizacién de la produccién y vinculos con proveedores de me-
nor tamaio bajo distintas modalidades segun el tipo de producto
(subcontratacién tradicional, desarrollo de clientes o exportacién
indirecta).

ii] El desarrollo de proveedores del sector ptiblico tendra como
uno de sus principales ejes el pleno aprovechamiento de las reser-
vas previstas en el TLCAN en materia de compras gubernamenta-
les,?3 que se agregan como excepcién a los valores minimos (umbra-

23 Existen dos clases de reservas: ] una de tipo permanente, por la que las
entidades del sector publico en conjunto, excepto Petréleos Mexicanos (Pemex) y
la Comisién Federal de Electricidad (CFE), pueden reservar adquisiciones de bie-
nesy servicios y obras ptiblicas por mil millones de délares anuales hasta el 2003,
y 1 200 millones a partir de esa fecha, mientras que Pemex y la CFE podran reser-
var en conjunto 300 millones de délares a partir del mismo aiio, y b] una de tipo
transitorio, que permite a todas las entidades reservar porcentajes decrecientes
de sus contratos de obras publicas hasta el 2003, fecha en la que el porcentaje se
reduce a cero (Poder Ejecutivo Federal, 1996).
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CUADRO 1

FOMENTO A LA INTEGRACION DE CADENAS PRODUCTIVAS

Objetivos

Acciones

Fomentar el desarrollo
de agrupamientos de
industriales regionales

Fortalecer y ampliar
la infraestructura de
informacidén industrial

Promover la integracién
de cadenas productivas
donde las posibilidades
de integracién son mds
promisorias o las
deficiencias mas graves

Disefiar programas de coordinacién regional para
promover la sinergia de esfuerzos entre sectores
productivos, gobiernos estatales y gobierno federal

Desarrollar parques industriales e infraestructura
de apoyo a la industria de las diferentes regiones

Disefiar y ofrecer servicios de atencién y promocién
a la inversién nacional y extranjera, con apoyo de
sistemas de informacién sobre recursos fisicos

y humanos regionales

Crear un registro empresarial sistematizado
y de cobertura nacional

Impulsar los encuentros empresariales
de proveedores

Crear y fortalecer las redes nacionales
de informacién de proveedores

Promover esquemas de subcontratacion

Esquemas de apoyo a la integracién de cadenas

productivas en:

¢ Industria manufacturera de contenido
tecnoldgico elevado

® Industria automotriz

¢ Industrias de manufactura ligera
intensivas en mano de obra

* Industria petroquimica y derivados

* Proveedores del sector ptblico

* Sector forestal industrial

* Sector agroindustrial

¢ Mineria

FUENTE: Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, Politica industrial y comer-
cio exterior, México, D.F., 1996a.
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les) de compras gubernamentales a partir de los cuales se aplican
las disposiciones del Tratado. El pleno aprovechamiento de esas
reservas se considera de gran importancia para facilitar el ajuste
de las industrias proveedoras a las condiciones de libre comercio. -

tii] En las cadenas de manufactura ligera, se continuara ejecu-
tando el Programa de Empresas Integradoras de 1993, para au-
mentar la eficiencia y la especializacion de las micro y pequeiias
empresas.

Entre los objetivos de la politica para el mejoramiento de la
infraestructura tecnoldégica para el desarrollo de la industria, des-
taca por su importancia el de elevar la capacidad del aparato pro-
ductivo para aprovechar los avances técnicos. El programa plantea
diversas acciones para alcanzar ese objetivo; una de ellas merece
particular atencién: el desarrollo de una Red Nacional de Centros
de Competitividad Empresarial. Esos centros prestaran servicios
de atencién directa y especializada a las micro, pequefias y media-
nas empresas para la solucién de sus necesidades especificas, prin-
cipalmente en materias técnicas, administrativas y contables.

Los objetivos que busca la red reconocen que la viabilidad de las
empresas de menor tamaiio requiere vincularlas a las fuentes de
financiamiento institucional, de las que generalmente han estado
marginadas. Los centros de lared se proponen lograr esa vincula-
cién mediante la estructuracién de un sistema nacional de servi-
cios de consultoria acorde con las necesidades y posibilidades
técnicas y de informacion de ese estrato de empresas y de los in-
termediarios financieros. La red se desarrollard en conjunto con
el sector empresarial e instituciones educativas, mediante la
implementacién de un modelo de atencién que operara como fran-
quicia desde una unidad central. A través de ese modelo se inte-
graran los apoyos disponibles y se dirigiran los esfuerzos de ambos
tipos de instituciones, asi como de la banca comercial y de desarro-
llo. El sistema sera operado por expertos que identificaran las
necesidades de informacién de las empresas y la pondra a disposi-
cién de éstas de manera facilmente asimilable.

También en el drea de desarrollo de la infraestructura tecnolé-
gica, existen otras dos iniciativas de interés. La primera es el Pro-
grama Compite, mediante el cual se capacita, especialmente a las
micro, pequefias y medianas empresas, en la aplicacién de méto-
dos eficientes de produccién para la optimizacién de tiempos de
respuesta, espacio de planta, inventario y productividad, y la eli-
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minacién de operaciones que implican costos y no agregan valor al
producto final. El Programa Compite seria un recurso importante
de la red de centros de competitividad empresarial y se espera
intensificar su uso como instrumento de los programas sectoriales.
La segunda es el Programa de Promocién de Uso de la Informati-
ca que se propone disefiar paquetes de soluciones informaticas
adecuadas a las necesidades de las empresas de menor tamario, la
difusién masiva de la importancia de la informética como herra-
mienta de modernizacién empresarial y la creaciéon de mecanismos
agiles de financiamiento de equipamiento.

Una tercera politica de relevancia es la de desregulacién econé-
mica, que plantea entre sus objetivos simplificar las regulaciones
ala operacién y apertura de empresas. Para alcanzarlo, se prevén
cuatro acciones fundamentales: a] la creacién del Registro Fede-
ral de Tramites (s6lo los tramites incluidos en este registro podran
ser exigidos); 6] la revision de los requisitos y tramites de las en-
tidades del gobierno federal en materia de operacién y apertura de
empresas, al término de la que se definiran aquellos que seguiran
vigentes y se incorporaran al registro; c] la participacién del sec-
tor privado en la simplificacién del marco normativo, a través del
Consejo para la Desregulacién Econémica, el que propondra el
calendario y hara recomendaciones en el proceso de revisién de
tramites,?* y d] la incorporacién de la figura de autorizacién auto-
matica en los tramites ante autoridades federales para activida-
des no consideradas como altamente riesgosas para la poblacién y
el medio ambiente.

El Propice concluye presentando un conjunto de mecanismos
para su propio seguimiento y evaluacidn, los que considera funda-
mentales para que, en un ambiente tan cambiante como el que
impera en la economia mexicana, pueda ser un instrumento dina-
mico, capaz de modificarse oportuna y adecuadamente. Los meca-
nismos de seguimiento de sus acciones y de evaluacién de sus
resultados se fundan en el didlogo y la colaboracion entre las au-
toridades y los sectores productivos. De ese modo se recogeria una
de las lecciones mas relevantes de las experiencias nacional e in-

2 En la medida en que sélo los tramites aprobados por el consejo podran ser
inscritos en el registro una vez que culmine el actual proceso de revisién, ese con-
sejo puede operar como un virtual “candado” frente a intentos futuros de aumen-
tar la regulacién.
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ternacional en materia de politica industrial: la importancia deci-
siva de hacer de la colaboracién entre gobierno e industria una
“practica habitual e incluso una institucién”.

Para la coordinacién de actividades de las dependencias y enti-
dades del gobierno federal, se cred, inmediatamente después de
aprobado el Propice, 1a Comisién Intersecretarial de Politica Indus-
trial, la que estd integrada por los secretarios de Comercio y
Fomento Industrial, quien la presidira; de Hacienda y Crédito P-
blico; de Contraloria y Desarrollo Administrativo; del Trabajo y
Previsién Social, y de Educacién Publica, asi como por los Direc-
tores Generales del Banco Nacional de Comercio Exterior, de Na-
cional Financiera y del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia.?®
La importancia de esta comisién radica en que se integra por to-
dos los responsables de la ejecucién del programa, fortaleciendo asi
la posibilidad que las acciones que requieren decisiones fuera del
ambito de autoridad de la Secretaria de Comercio y Fomento In-
dustrial (Secofi) sean efectivamente llevadas a cabo, lo que no ha
sido frecuente en los programas del pasado.

Adicionalmente, el programa considera dos tipos de mecanismos
generales de consulta, que se dirigen a dar seguimiento a las me-
didas de tipo horizontal y vertical. Entre los mecanismos que se
orientan al primer tipo de medidas destaca el Consejo Nacional de
la Micro, Pequefia y Mediana Industria, creado en 1995, que tiene
como objetivos disefiar y coordinar medidas de apoyo para este
estrato de empresa, fomentar instrumentos para que reciban ase-
soria integral y especializada, estimular su asociacién y vincula-
cién con la gran empresay desarrollar estrategias de promocién a
sus exportaciones directas e indirectas.

En materia de medidas de tipo vertical, el Propice indica que se
concertaran programas con los sectores productivos para atender
sus problemas especificos. En el marco de esos programas se pro-
fundizarédn y actualizarén los diagndsticos sectoriales, se fijaran
metasy se les dard seguimiento, y se impulsara la coordinacién en-
tre instituciones de promocién industrial, asegurando una mayor
participaciéon de las mismas en los procesos de concertacién.

Finalmente, tres instituciones de caracter especializado se agre-
garan a los esfuerzos de seguimiento y evaluacién: el Consejo para
la Desregulacién Econémica, la Comisién Mixta para la Promocién

25 Diario Oficial de la Federacién, 27 de mayo de 1996, México, D.F.
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de Exportaciones (Compex) y el Consejo Asesor de Negociaciones
Comerciales Internacionales.

Los mecanismos de consulta sefialados serian la piedra angu-
lar de una nueva cultura de colaboracién entre el gobierno y los
sectores productivos. Su efectividad dependeri crucialmente del
trabajo de las organizaciones empresariales, que para ello deberan
operar como canales de comunicacién de las necesidades del
empresariado nacional a las autoridades.

La implementacién del programa

Laimplementacién del Propice se inicia en un contexto de recupe-
racion de la economia mexicana durante los tres tltimos trimes-
tres de 1996. Sus principales avances hasta finales de ese afio
fueron en materia de apoyo a las micro, pequeiias y medianas em-
presas, desregulacién econémica y negociaciones comerciales in-
ternacionales (Secofi, 1996a).

En loreferente al apoyo alas empresas de menor tamaiio, se creé
el Centro para el Desarrollo de la Competitividad Empresarial
(Cetro) y el primer Centro Regional (Crece) de la red nacional, el
que se instalé en la CaAmara Nacional de la Industria de Transfor-
macién (Canacintra) en la ciudad de México. Se espera contar con
diez Crece para fines de 1996 e instalar 22 maés el afio siguiente,
cubriendo asi todas las entidades federativas del pais. Por otra
parte, en materia de compras del gobierno e infraestructura de
informaci6n industrial se ha desarrollado el Sistema Electrénico
de Contrataciones Gubernamentales y se avanza en el Sistema
Nacional de Informacién para el Desarrollo de la Subcontratacién,
y en el Sistema de Informacién Empresarial de México, que per-
mitiran vincular oferta y demanda de procesos y productos de la
industria nacional.

En lo referente al financiamiento a las pequeiias y medianas
empresas, Nacional Financiera, en su programa para 1996, ha
seleccionado un grupo de 32 actividades manufactureras priorita-
rias para la canalizacién de recursos en operaciones de primer piso
(10% de su programa crediticio al sector privado); asimismo, pon-
dra énfasis en financiar proyectos econémicamente viables que
fortalezcan la articulacién industrial y el desarrollo regional
(Secofi, 1996a).
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En materia de infraestructura tecnolégica de apoyo a las in-
dustrias pequefias, el Programa Compite se instrumenté en los sec-
tores de calzado, juguetes, textil y muebles, al tiempo que el Pro-
grama de Promocién de Uso de la Informatica realizé eventos de
difusién en siete entidades federativas y financié la adquisicién
de 12 000 paquetes informaticos.

En el 4rea de desregulacién econémica, se eliminaron o simpli-
ficaron 85% de los tramites de la Secofi y su sector coordinado, lo
que implicé que el niimero de los mismos disminuyera de 211 a 127,
al tiempo que en otras entidades, como la Secretaria de Relacio-
nes Exteriores, la Secretaria de Salud y el Departamento del Dis-
trito Federal, se ha concluido o avanzado sensiblemente en la
revisién de los tramites a su cargo. En paralelo, se trabaja para
tener en funcionamiento, en 1997, el Registro Federal de Trami-
tes. Fuera del Gobierno Federal, 19 gobiernos de los estados han
expedido acuerdos para poner en marcha la desregulacién en su
ambito de autoridad.

Coherentemente con lo planteado en la politica de negociacio-
nes comerciales internacionales en el sentido de promover un
marco normativo eficaz para el comercio internacional del pafs,
intensificar las relaciones comerciales con América Latina y pug-
nar por una mayor apertura de los mercados europeos y asiaticos,
a fines de 1996 estan en curso diversos procesos de negociacién. En
particular, se avanza en la negociacién para suscribir tratados de
libre comercio con Nicaragua, Guatemala, Honduras y El Salva-
dor y se iniciaron negociaciones bilaterales con Ecuador, Perid y
Panama, al tiempo que se actualizan las relaciones con Belice y los
paises miembros del Mercado Comun del Sur (Mercosur). En el ni-
vel multilateral, México participa en la negociacién del Acuerdo
Multilateral de Inversién en la Organizacién para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémicos (0cDE) y elabora su plan propio de li-
beralizacién comercial para lograr un area de libre comercio e in-
version en el marco del Mecanismo de Cooperacién Econémica
Asia-Pacifico (APEC).

Sin embargo, a fines de 1996 no todo operaba de acuerdo con lo
planificado en materia de implementacién. En particular, dos areas
cruciales parecen mostrar un especial rezago: financiamiento y
desarrollo tecnolégico. Mas de seis meses después de presentado
el Propice, todavia no se habia dado a conocer el Programa de
Financiamiento al Desarrollo, al que se hace muchas veces refe-
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rencia en la politica industrial en la medida en que en su ambito
se encuentra la operacién de la banca de desarrollo, en particular,
Nacional Financiera y el Banco Nacional de Comercio Exterior. Por
su parte, en materia de apoyo financiero para el desarrollo tecno-
l6gico de la industria, la mayoria de los programas del Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt) con impacto en esa drea
se encuentran suspendidos u operando minimamente por estar en
revisién, debido a problemas en su gestién o por enfrentar una de-
manda empresarial muy reducida.?¢ Estas carencias muestran que
alin se debe avanzar mucho para lograr una articulacién fluida
entre entidades del gobierno federal para la ejecucién de la politi-
ca industrial.

VI. CONCLUSIONES: UNA EVALUACION DEL PROGRAMA

El Propice presenta elementos de continuidad y ruptura con res-
pecto a las experiencias mexicanas previas en materia de politica
industrial y de comercio exterior.

El principal elemento de continuidad es la percepcién de que la
industria es motor fundamental del progreso y puntal del creci-
miento econémico y de que el Estado mediante sus politicas pue-
de mejorar el desempeiio industrial. Esta apreciacién, que fue la
base evidente de los programas de 1979 y 1984, tendié a diluirse
en la politica de 1990-1994; sin embargo, no lleg6 a ser formalmente
sustituida por otra que hiciera posible eliminar la practica de di-
sefiar politicas industriales en el marco del Sistema Nacional de
Planeacién. También existe continuidad en fortalezas y debilida-
des de la politica industrial. Entre las primeras, destaca la impor-
tancia permanente que se concede a la formacién de recursos
humanos, al desarrollo tecnolégico y a la promocién de expor-
taciones; entre las segundas, las m4s importante son la permanen-

26 Entre los programas con potencial impacto sobre la productividad empre-
sarial que estarian operando minimamente se encuentran dos sobre los que se
basaron importantes expectativas en el pasado: el Programa de Investigacién y
Desarrollo para la Modernizacién Tecnolégica (Fidetec) y el Programa de Incuba-
doras de Empresas de Base Tecnolégica (PIEBT).
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cia de problemas de implementacién y el fuerte centralismo sub-
yacente en el disefio de la politica.

Los elementos de ruptura se manifiestan més claramente res-
pecto del programa que lo precede. Aunque el Propice defiende las
ventajas de las politicas macroeconémicas ortodoxas y la apertu-
ra de la economia nacional, difiere del programa anterior en el
énfasis que pone en el fortalecimiento del mercado interno median-
te la sustitucidn eficiente de importaciones. En este sentido, tien-
de a parecerse mas a los programas de 1979 y 1984. En este punto,
se abre una interrogante crucial que sélo podra ser respondida a
medida que se vean los resultados del Propice: ;existe la posibili-
dad de consolidar el mercado interno en un contexto de apertura
radical de la economia? La experiencia de economias exitosas del
este de Asia, como Corea y Taiwan, muestra la factibilidad, e in-
cluso la conveniencia, de apoyar el fortalecimiento del mercado
interno en politicas macroeconémicas ortodoxas; pero ese desarro-
llo se dio en contextos con fuerte proteccién comercial. Lo novedo-
so de la experiencia del Propice es intentarlo sin basarse en esa
proteccidén. Sus resultados seran pues de especial importancia para
el futuro de la politica industrial en América Latina.

La reaccion de los agentes econémicos y sociales a la presenta-
cion del programa fue disimil. Mientras que sectores académicos
y algunos empresarios, en particular vinculados a entidades que
organizan pequerfias y medianas industrias, tendieron a criticarlo
fuertemente, organizaciones cipula del sector empresarial, como
la Confederacién de Camaras Industriales de los Estados Unidos
Mexicanos (Concamin), lo apoyaron ampliamente y lo han consi-
derado como suyo.

Los sectores mas criticos resaltaron que el diagnéstico del
Propice era insuficiente, le faltaba una autocritica que reconocie-
ra la “responsabilidad politica” de la Secofi en el desempefio indus-
trial que culminé en la crisis de 1995 y carecia de una visién de
largo plazo (Dussel, 1996). Posiciones mas moderadas resaltaron
carencias técnicas, como la falta de metas especificas que permi-
tieran evaluar consistentemente los resultados del programa, la
imprecision con respecto a los sectores clave para consolidar el
esfuerzo exportador, la falta de un compromiso especifico de apo-
yo a las empresas de menor tamaiio y la ausencia de definiciones
claras sobre la asignacién de recursos financieros y el papel de la
banca de desarrollo (Canacintra, 1996). Por su parte, los defenso-
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res han resaltado que el mismo es fundamentalmente una agen-
da de trabajo resultado de un amplio e intenso proceso de consul-
ta con los sectores empresariales y que est4 elaborado de modo de
permitir su permanente actualizacién ante condiciones cambian-
tes (Pérez Motta, 1996).

El presente trabajo reconoce un cuadro mas complejo y sostie-
ne que el Propice representa avances importantes que no deben,
sin embargo, ocultar sus carencias. Los principales puntos positi-
vos son;

] Haber sido el resultado de un proceso de concertacién en el que
los empresarios, en particular los vinculados a Concamin, pudie-
ron expresar sus puntos de vista durante el proceso de disefio de
la politica y no una vez que el mismo estaba practicamente conclui-
do. Tal vez, la tinica experiencia anterior de politica industrial ne-
gociada con tal amplitud fue la del Pronafice en 1984.

ii] El caracter de agenda de trabajo parece ser correcto en un
contexto de incertidumbre econémica como el prevaleciente en
México a partir de 1994, en el que tiene poco sentido trabajar con
metas cuantitativas precisas o seleccionar con detalle qué sectores
impulsar. Un enfoque similar se adopté también en la Politica In-
dustrial, Tecnolégica y de Comercio Exterior aprobada por el go-
bierno del Brasil en 1995.

iit] El reconocimiento de que la apertura comercial, pese a sus
resultados positivos en términos de especializacién, competenciay
productividad, tuvo el efecto no deseado de desarticular cadenas
productivas es un avance claro, que permite revalorizar el concep-
to de sustitucidn eficiente de importaciones que, como se sefial6, ha
estado presente en la politica industrial mexicana desde fines de los
aiios setenta, excepto durante el periodo del Pronamice 1990-1994.

iv] El énfasis en la necesidad de competir con bienes de mayor
contenido tecnolégico y calidad en una economia mundial en pro-
ceso de globalizacién es también positivo y contrarresta la fuerte
tendencia presente en América Latina en el sentido de aumentar
el componente de productos primarios y commodities industriales
en el vector de produccién y de exportaciones de los distintos pai-
ses (Katz y otros, 1996). El crecimiento en cantidad y calidad lo-
grado por las exportaciones mexicanas de manufacturas a partir
de comienzos de los afios ochenta conduce naturalmente a una
estrategia de avance (upgrading) tecnolégico.

v] En materia de fortalecimiento del mercado interno, en con-
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traste con el programa de 1990 que planteaba su fortalecimiento
a partir de las decisiones de consumidores enfrentados a mayores
opciones luego de la apertura comercial, el Propice concede espe-
cial importancia a las condiciones de oferta, lo que abre alternati-
vas para el disefio de politicas industriales méas allé del fomento
de las exportaciones y actividades de tipo horizontal. La articula-
cion de la dimensién sectorial con el conjunto de la politica indus-
trial resulta asi mucho mas fluida en el programa de 1996 que en
su antecesor.

vi] La politica de desregulacién econémica estd basada en una
dimensién microeconémica, mds que en una dimensién global,
como era el caso en el programa de 1990. Mientras entonces el
enfoque basico fue desregular actividades completas —el transporte
por carretera, la inversién extranjera o la transferencia de tecno-
logia, por ejemplo—, ahora, en buena medida a partir de los avan-
ces logrados por el programa anterior, es posible centrar la atencién
en restricciones especificas a la creacién y la operacién de empresas.

Frente a estos elementos positivos del Propice, existen algunos
puntos que lo debilitan y traban su realizacién y pueden impedir
que alcance sus objetivos:

t] Existen claras dificultades para lograr una adecuada coordi-
nacién dentro del sector piblico entre todas las secretarias de Es-
tado y entidades a cargo de la ejecucién de la politica del programa.
En la medida en que la politica industrial requiere de la aplicacién
de instrumentos dispersos en la Administracién Piblica Federal
y en los gobiernos locales, se necesita un mayor esfuerzo de coor-
dinacién (Beristain, 1994). La Comisién Intersecretarial de Poli-
tica Industrial puede ser un avance en esa direccién, aunque no
tiene potestades sobre los gobiernos de los estados y su eficacia
operativa ain no ha sido sometida a prueba.

ii] Un problema particularmente importante esta presente en
el 4rea de financiamiento. Por un lado, los recursos de origen pu-
blico necesarios para la implementacién del Propice en el largo pla-
zo continuaran en un marco de incertidumbre en tanto no se ponga
en marcha una politica eficaz de financiamiento al desarrollo. Por
otro, en la medida en que las tasas de intereses reales se manten-
gan excesivamente altas, como resultado de los efectos de la crisis
econémicay de la fragilidad de 1a banca comercial, 1as condiciones
para que la industria retome un proceso de inversiones significa-
tivo seguiran siendo adversas.
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iii] Aunque el programa abarca una amplia gama de politicas y
acciones; tiene una notoria carencia en materia de politicas indus-
triales descentralizadas. Si bien reconoce el papel de la dimensién
regional —y el énfasis en los agrupamientos industriales asi lo re-
afirma—, ain no concibe la posibilidad de politicas industriales, y
no sélo acciones, decididas a nivel de estados o regiones. Esto pa-
rece ser la norma en pafses federales grandes, como lo muestran
los casos de Brasil y Estados Unidos, y seria una estrategia rea-
lista, aunque no exenta de riesgos,?” en una situacién politica en
la que la oposicién gobierna en estados importantes desde el pun-
to de vista industrial. Los esquemas tradicionales de coordinacién
del gobierno federal con estados y municipios pueden resultar in-
suficientes en un pais del tamaifio de México en creciente integra-
cién con la economia de Estados Unidos.

iv] Lamultiplicidad de programas sectoriales, si bien refleja am-
plitud y no discriminacién, introduce una dificultad adicional en la
implementacién. En la medida en que el Estado ha disminuido su
personal calificado y, por lo tanto, su capacidad de operar politicas,
se impone cierto nivel de selectividad para que pueda ser eficaz.

Finalmente, un punto crucial es el de la continuidad de las po-
liticas del programa mas alla del sexenio de cada administracién.
El Propice refleja esa preocupacién al no incorporar en su nombre
la mencién de los afios de su vigencia, lo que es un caso sin prece-
dentes notables en el Sistema Nacional de Planeacién. Sin embar-
go, esta formalidad no es suficiente para generar un contexto
estable para la actividad empresarial alargo plazo. Sobre este par-
ticular, la Concamin ha hecho un esfuerzo importante tratando de
desarrollar una visién de largo plazo de la industrializacién, a la
que ha denominado Visién 2020. A partir de la experiencia de es-
tabilidad de las politicas de apoyo a la industria en las economias
exitosas del este de Asia y con el apoyo de la Organizacién de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (oNub1), la Conca-
min se ha comprometido a disefiar una estrategia industrial que
oriente, logre consenso, dirija y comprometa los esfuerzos de todos
los sectores productivos hacia metas claras, concretas y consisten-
tes, para someterla a la consideracién del gobierno.

27 Los casos de Estados Unidos y Brasil también muestran la facilidad con que
la descentralizacién puede conducir a una competencia con base en incentivos (gue-
rras fiscales) entre los estados.
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La Visién 2020 propone trabajar para lograr un crecimiento
sostenido del PiB de 7.9% promedio anual durante 25 afios, de
manera de alcanzar un PIB per cdpita superior a 15 000 délares
(medido en precios actuales) hacia el 2020. En este marco, el sec-
tor industrial debera crecer a un ritmo superior al 10% anual, al-
canzado una participacién de 40% en el PiB total. Los principales
medios para alcanzar estas metas serian lograr tasas de inversién
iguales a 30% del PiB y cuadruplicar el porcentaje actual de gas-
tos en investigacién y desarrollo respecto al PIB para que llegue a
2% a finales del periodo. El desarrollo tecnolégico, 1a formacién de
recursos humanos, la dindmica exportadora, el aumento del aho-
rro interno y contar con una infraestructura moderna y competi-
tiva son elementos también adecuadamente resaltados en la Visién
2020 (Concamin, 1996).

Mais alla de las metas planteadas, las que por otra parte atin
estaban en proceso de refinamiento a finales de 1996, lo importante
de este esfuerzo es que resalta la necesidad de dar continuidad a
las politicas y muestra que existe una parte importante del sector
empresarial que se considera a si mismo como corresponsable del
disefio e implementacién de la estrategia industrial en el pais. De
sostenerse, éste podria constituirse en el principal logro de largo
plazo derivado del Programa de Politica Industrial y Comercio
Exterior actualmente en vigencia.?8

28 Esto no debe llevar a la conclusién de que se han eliminado totalmente los
conflictos entre gobierno y empresarios industriales, como lo muestran los distin-
tos puntos de vista con respecto a la obligatoriedad de la afiliacién a las cdmaras
y, consecuentemente, su financiamiento.
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9. LAS POLITICAS DE COMPETITIVIDAD
EN URUGUAY

MARISA BUCHELI
CARLOS MENDIVE"

I. INTRODUCCION

Hasta fines de los afios ochenta, las preocupaciones sobre la
competitividad explicitadas por las sucesivas administraciones han
estado centradas en la evolucién del tipo de cambio real, precios,
salarios y tarifas de las empresas piublicas. Recién en los afios
noventa, comenzaron a implementarse nuevos instrumentos vincu-
lados a la temdtica de la competitividad, aun cuando este proceso
no se enmarcé en una concepcién global ni en un debate nacional
de politicas sobre el tema. En este sentido, los distintos impulsos
aparecen como auténomos, e incluso, en algunas ocasiones, respon-
diendo a la oferta de recursos financieros externos. Por esta razoén,
las prioridades son establecidas por el organismo involucrado en
cada drea sin mayores elementos de coordinacién.

En razén de la ausencia de definiciones claras acerca de los
lineamientos de las politicas de competitividad y de los efectos de
la politica macroeconémica sobre la actividad productiva, los temas
centrales de discusién tendieron a concentrarse en la coyuntura.
En tanto la politica econémica del pais ha respondido a objetivos
de estabilizacién, y para ello se ha utilizado el tipo de cambio como
ancla nominal, su consecuencia sobre el descenso del tipo de cam-
bio real ha concitado la mayor atencién. Sin embargo, mas recien-
temente se perciben cambios en las reflexiones sobre la competi-
tividad que se manifiestan en el discurso de los empresarios, que
han comenzado a valorar los logros de la estabilizacién y ponen
mayor atencién en la importancia de la mejora en la competitividad
en términos menos tradicionales.

* Consultores de la Oficina de la CEPAL en Montevideo.
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La incertidumbre sobre las consecuencias de la integracién re-
gional han impulsado en la sociedad la discusién sobre la competi-
tividad nacional respecto de las economias vecinas. En este sentido,
se hicieron presentes temas tales como: la conveniencia de abrirse
a la region o al resto del mundo, la relacién de escalas de produc-
cién entre un pais pequefio y los grandes de laregién, la necesidad
o no de definir un patrén de especializacién de la economia, y la
posibilidad de incorporarse a las grandes cadenas productivas de
laregién. A pesar de ello, Uruguay no ha dado una respuesta cla-
ra a estos interrogantes, aunque ha dejado planteados temas im-
portantes directamente vinculados a la mejora de la competi-
tividad.

La polémica sobre la conveniencia de una apertura unilateral
al mundo o una integracién se dio en los momentos iniciales de las
negociaciones para constituir el Mercado Comiin del Sur (Merco-
sur), en un marco de reconocimiento de que los acuerdos comercia-
les vigentes con Argentina y Brasil, y, por lo tanto, las ventajas para
acceder a sus mercados, tenderian a desaparecer desde el momento
en que dichos paises habian decidido procesar un mercado comtin.
Las perspectivas de la creacién de una zona de libre comercio con
un arancel externo comiin preocuparon a una corriente de opinién,
que veia este proceso como desviador de comercio mas que crea-
dor, al tiempo que temia que la asignacién de recursos resultante
fuera menos eficiente que la que se podria lograr mediante una
apertura unilateral a la economia mundial.

Considerado en cambio el transito hacia el Mercosur como un
proceso hacia una mayor apertura, se ha argumentado que ex1s__fe)1
ventajas en ser un pais pequeiio. En tanto las empresas uruguayas
estén trabajando con insuficiencias de escala debido a la pequeiia
dimensién del mercado interno, la unién aduanera permitiria un
aumento de sus ventas con descenso del costo marginal y del pre-
cio. Estos precios mas competitivos podrian habilitar el acceso a
otros mercados bajo el liderazgo de los dos paises grandes (Berretta,
1992).

Por otra parte, distintos estudios sugirieron que los costos de
ajuste del proceso de integracién serian menores que los origina-
dos por una apertura unilateral global, ya que los primeros apa-
recian asociados a una especializacién intrasectorial, mientras que
los segundos serian causados por una especializacién intersec-
torial. M4s recientemente, se ha comenzado a poner la atencién en
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los costos de los ajustes en la esfera intrasectorial, encontrandose
que no son desdefiables en tanto existe una alta heterogeneidad
tecnolégica (Nin y Patrén, 1995).

En este capitulo se presentan las politicas de competitividad
referidas a cinco dreas: promocién de exportaciones, fomento a
nuevas tecnologias, desarrollo de los recursos humanos, apoyo a
la pequefia y mediana empresa, y proteccién al medio ambiente.
En cada area se ha seguido un esquema comiin centrado en la
presentacién de un diagndstico general con una perspectiva histé-
rica de corto plazo y una descripcién de los instrumentos de poli-
tica vigentes, acompaiada de una evaluacién de los agentes
involucrados. Se concluye presentando una sintesis y las conclu-
siones del andlisis a partir de los principales temas en debate.

II. PROMOCION DE EXPORTACIONES

En el contexto de una politica tendiente a desregular y liberalizar
la economia, en los afios setenta el pais asistié a un proceso de
reduccién y simplificacién del sistema arancelario y de eliminacién
de la trabas no arancelarias al comercio. Ello se acompaii6, en un
inicio, de medidas tendientes a promover las exportaciones. Co-
menzé asi un proceso que tuvo importantes derivaciones sobre el
comercio exterior uruguayo, en la medida en que las importacio-
nes y exportaciones presentaron altas tasas de crecimiento y se
diversificaron, configurandose en los noventa un panorama clara-
mente distinto al anterior a las reformas.!

En el marco anterior, la evolucién de las exportaciones del pais
ha estado fuertemente influida por los acuerdos comerciales rea-
lizados con Argentina y Brasil, asi como lo sera en el futuro por la
normativa resultante de las negociaciones que conducen a la inte-
gracién del Mercosur.

En términos generales, la politica de fomento de las exportacio-
nes se basa fundamentalmente en estimulos de tipo fiscal y adua-
nero, cumpliendo el apoyo crediticio un papel secundario. El tipo

1 Entre 1970y 1990 las tasas de crecimiento anual acumulado de las exportacio-
nesy las importaciones a precios constantes fueron 5.7 y 3.4%, respectivamente.
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de diseiio conforma una politica pasiva en la medida en que los ins-
trumentos no estan sujetos a resultados ni al comportamiento de
las empresas, ni tienen plazo limitado de aplicacién, apuntando
mas bien a la reduccién de costos.

Los acuerdos con Argentina y Brasil, y el Mercosur

Los acuerdos bilaterales suscritos con Argentina y Brasil en los
setenta tuvieron como objetivo expandir el comercio entre los pai-
ses y, a su vez, equilibrar el intercambio comercial, dado el déficit
que Uruguay mantenia con ellos. Estos acuerdos se basaron en
otorgar preferencias arancelarias bilaterales que permitieron a
Uruguay, dada su localizacién geografica, acceder al mercado re-
gional con ventajas frente a terceros paises.

El Convenio Argentino-Uruguayo de Cooperacién Econémica
(CAUCE) entré en vigencia en 1975 y consistié en la confeccién de
listas de productos sobre los que se establecié la eliminacién total
de gravdmenes y restricciones, excluyéndose expresamente los
productos agropecuarios y otros que pudieran ocasionar dafios a
la actividad productiva argentina. Asimismo, en el Protocolo de Ex-
pansién Comercial (PEc) firmado con Brasil, que entré en vigencia
en 1976, se acordaron concesiones de gravamenes y de restriccio-
nes para una lista de productos, destacandose las ventajas de ac-
ceso obtenidas para productos del sector agropecuario (Berretta y
otros, 1994).

Los acuerdos posibilitaron una mayor fluidez en el comercio
bilateral en 1975-1985 al tiempo que el saldo comercial dentro de
los acuerdos fue positivo para el pais. Paralelamente, el intercam-
bio comercial con Argentina y Brasil crecié fuera de los acuerdos
en el contexto del proceso de apertura hacia el exterior. A partir
de 1a mitad del decenio de los ochenta, en el marco de un acerca-
miento de los tres paises, los acuerdos comerciales se profundiza-
ron aunque su aplicacién ha contado en muchas ocasiones con
actitudes defensivas de los sectores afectados por las preferencias
de sus similares de otros paises.

En 1985-1990 se produjo un importante crecimiento del comer-
cio con la regién, en el cual el CAUCE canalizé 24% de las exporta-
ciones a Argentina y 32% de las importaciones, mientras que
dentro del PEC se comercializaron 55% de las exportaciones a Bra-
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sil y 31% de las importaciones provenientes de dicho pais. Al igual
que en el periodo anterior, el aumento del intercambio comercial
con la regién no se explicé exclusivamente por la existencia de los
acuerdos bilaterales, pues se vio influido por la inestabilidad
macroeconémica de los paises vecinos.

Por otra parte, en este periodo las exportaciones a Brasil se
diversificaron y comenzaron a comercializarse productos de origen
industrial. Asi, la estructura de exportaciones hacia Brasil tendié
a parecerse a la composicién del flujo hacia Argentina, con la que
ya existia un comercio més diversificado y con un alto grado de
intercambio a nivel intraindustrial. En términos generales, los
acuerdos con los paises vecinos permitieron que Uruguay obtuviera
concesiones para el acceso a sus mercados, mientras que, como
contrapartida, brindé preferencias en productos que mayoritaria-
mente no se producian en el pais o tenian escasa o nula proteccién.

En el ajio 1991, con la firma del Tratado de Asuncién, los tres
paises y Paraguay se comprometieron a crear un mercado comun.
Diversas opiniones sostienen que, bajo el liderazgo de Brasil, des-
de un inicio el tnico acuerdo posible era una unién aduanera (Vaz,
1995). En los hechos, si bien se acordé crear una zona de libre co-
mercio y libre circulacién de trabajadores y capitales, y coordinar
entre los paises las politicas comerciales y macroeconémicas, los
procesos de negociaciéon condujeron a la aprobacién de un progra-
ma tendiente a la creacién de una unién aduanera. En una prime-
ra etapa, los estados miembros fijaron un cronograma de desgra-
vacién arancelaria cuyo objetivo era crear una zona de libre
comercio que tenia como fecha limite el primero de enero de 1995.
En diciembre de 1994, el Protocolo de Ouro Preto establecié nue-
vos plazos para la conformacién de la zona de libre comercio y la
creacién de una unién aduanera.

Asi, actualmente la conformacién de la zona de libre comercio
presenta varias excepciones que permiten amortiguar los efectos
negativos de la competencia de los paises de la regién en las eco-
nomias nacionales. En este sentido, en defensa de sectores que
podian verse afectados por el libre comercio dentro de la zona, se
ha protegido a aquellos que estaban sujetos a regimenes especia-
les antes del Tratado de Asuncién, lo que para Uruguay ha signi-
ficado la continuidad de las ventajas otorgadas a los productos
negociados en el CAUCE y el PEc. Ademds, se ha previsto la homo-
logacién por parte de los gobiernos de acuerdos sectoriales reali-







































































































































