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Prologo

L Enrique Garcia
Presidente Ejecutivo-CAF

El viejo debate sobre el rol del Estado en la actividad productiva de las econo-
mias latinoamericanas, que tradicionalmente ha tendido a polarizar a los formu-
ladores de politicas publicas, se ha reabierto en la opinién publica en vista de los
desalentadores resultados obtenidos luego de dos décadas de reformas estructu-
rales. Esta polarizacion tiene asidero en la amplia gama de experiencias obser-
vadas en la regién, muchas de ellas con resultados mixtos. Incluso el éxito de los
paises asidticos, extensamente estudiado y usualmente citado como referente
para motivar una mayor intervencion del Estado, no solo se atribuye a la aplica-
cién de politicas sectoriales, sino que responde también a otros factores, tales
como el mantenimiento de un entorno caracterizado por fundamentos econémi-
cos sélidos y robustez institucional.

Mas alld de consideraciones ideoldgicas, dentro de una agenda renovada de
desarrollo, teniendo como pilar fundamental retomar un crecimiento de calidad
que sea sostenido e incluyente, existen espacios para la intervencion estatal
—algunas veces por medio de politicas sectoriales puntuales y, otras veces, por
medio de politicas transversales enmarcadas en una agenda amplia de desarro-
llo. EI campo de accién del Estado en un proceso de transformacién producti-
va debe enfocarse en generar las condiciones necesarias para el desarrollo del
sector de ventajas comparativas, crear un mejor ambiente de negocios, mejorar
la productividad laboral y, particularmente, tener una politica de desarrollo de
clusters como nicleo de diversificacién e innovacion.

El éxito de las politicas sectoriales depende intrinsecamente tanto del entorno
econdmico e institucional del que se rodean como de un apropiado disefio. En
ese sentido, éstas deben ser consideradas como instrumentos para obtener bene-
ficios claramente establecidos, y no como fines en si mismas. Ademds, la adop-
cion de politicas sectoriales, y la efectividad que éstas tengan dependerd de las
caracteristicas puntuales de cada pais y de lo consistente que ellas sean con la
estrategia general de desarrollo. Se debe tomar en cuenta, no obstante, el hecho



que los grados de libertad para la adopcion de estas politicas son limitados, dado
un conjunto de restricciones existentes en el plano fiscal, financiero, compromi-
sos comerciales internacionales y limitaciones institucionales, entre otros.

A través de este libro la CAF desea brindar una contribucién efectiva al debate
sobre las politicas sectoriales en los paises andinos, mediante un conjunto de
ensayos que revisan los fundamentos tedricos de las politicas sectoriales, ilustran
las lecciones que pueden desprenderse de experiencias fuera de la region, asi
como de algunos paises latinoamericanos (tanto casos de éxito como de fracaso),
y analizan la factibilidad de aplicar politicas sectoriales en los paises andinos.
Confiamos en que “Politicas sectoriales en la regién andina. Lecciones y pro-
puestas” conduzca a un mejor entendimiento de las opciones que los paises tie-
nen para lograr sus objetivos de desarrollo, procurando establecer un balance ade-
cuado entre el mercado y la participacion del Estado en la actividad productiva.
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El rol de las politicas sectoriales en una
estrategia de transformacion productiva

Luis Miguel Castilla
Osmel Manzano



El rol de las politicas sectoriales en una
estrategia de transformacion productiva’

Luis Miguel Castilla — Osmel Manzano’

Introduccion

El crecimiento econémico de América Latina ha sido insuficiente para mejorar
el bienestar de su poblacién, patrén que se ha exacerbado durante las dltimas dos
décadas y ha impedido reducir la pobreza y la desigualdad de manera significa-
tiva en la region. Es indudable que estos desalentadores resultados han provoca-
do una significativa frustracién de la poblacion latinoamericana y un cuestiona-
miento al modelo econdémico vigente. Los resultados de la dltima encuesta de
Latinobarémetro (2004) muestran que el descontento de la regién con la econo-
mia de mercado es claro y generalizado; en todos los paises de la regién (una
muestra de dieciocho) mas del 50% de la poblacién dice estar insatisfecha con
la economia de mercado. Adicionalmente, las encuestas muestran el sentir de la
opinién publica que el Estado debe cargar con una responsabilidad importante
en proporcionarle bienestar a sus ciudadanos.

Sin embargo, las encuestas también arrojan algunas conclusiones que apuntan hacia
otra direccion y matizan estas primeras percepciones. En primer lugar, el convenci-
miento de la poblacién de que la economia de mercado es el mejor sistema dispo-
nible para lograr el desarrollo de sus paises; y, en segundo lugar, que la empresa pri-
vada es el principal instrumento para lograr dicho fin. Ambas afirmaciones cuentan
con un apoyo mayoritario de alrededor de 60% de los encuestados con extremos
que van desde un 76% en Repiiblica Dominicana hasta 48% en Bolivia.

La discusion sobre el rol del Estado en la actividad productiva de las economias
de América Latina se encuentra en un momento determinante en una coyuntura
en la que la regién parece estar decidiendo el rumbo que va seguir en las proxi-
mas décadas. Por un lado éstos son tiempos donde éxitos y fracasos de décadas
pasadas, especialmente cuando la regién experimentd con esquemas de indus-
trializacién por medio de la sustituciéon de importaciones, son sopesados con
experiencias de otras regiones, como el sureste asidtico, con el objetivo de encon-
trar la combinacion de politicas que podria poner a la regién en una senda soste-
nida de crecimiento. Por otro lado, debates ideoldgicos tienen a la regién pre-

1 Los autores agradecen a Federico Ortega, por su excelente apoyo como asistente de investigacion. Asi mismo, agradecen

los comentarios de José Pineda.

2 Director de Estudios Econdmicos y Coordinador del Programa de Apoyo a la Investigacion, Corporacién Andina de Fomento,

respectivamente.
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guntdndose sobre sus preferencias en cuanto a la relacion entre el mercado y el
grado de intervencion estatal, cuestién que puede llevar a grandes polarizaciones.

Este debate es de larga data y la historia ofrece una variedad amplia de expe-
riencias en este sentido, desde el control total del Estado sobre las decisiones
econdmicas y la asignacién de recursos, hasta la economia de mercado con una
participacion estatal minima, relegada a su funcién de regulacién y supervision.
No obstante, histéricamente, mediante la adopcién de politicas sectoriales, la
intervencion del Estado ha perseguido alterar la produccién de bienes o servi-
cios, favoreciendo a algiin sector o actividad econdmica especifica, con una mul-
tiplicidad de objetivos, incluyendo, por ejemplo, la creacion de empleo, el
aumento de la produccion, una mejor distribucion del ingreso o el incremento de
la productividad, entre otros.

La experiencia en América Latina muestra que, en general, los resultados han
sido mixtos. Aun cuando la experiencia de los paises del sureste asidtico es cita-
da como referente para motivar una mayor intervencion del gobierno, no es claro
si los resultados obtenidos en estos paises han sido estrictamente el resultado de
estas politicas sectoriales o si mds bien responden a otros factores, como el man-
tenimiento de fundamentos sélidos (elevadas tasas de ahorro e inversion, acu-
mulacién de capital humano, entre otros) y/o conceptos estructurales basicos
(seguridad juridica, instituciones sélidas, entre otros).

Mas alld de las lecciones y las recomendaciones que se deriven de la experiencia
de la aplicacién de politicas sectoriales, este capitulo busca determinar cual podria
ser el rol del Estado en una estrategia para retomar el crecimiento en América
Latina. Tal como fue destacado en CAF (2004), el Estado es un actor clave, con-
juntamente con el sector privado, en un proceso de transformacién productiva que
utilice las ventajas comparativas de los paises como plataforma para desarrollar
ventajas competitivas y que promueva el desarrollo de conglomerados productivos
o clusters como nucleo de diversificacién e innovacion. En otras palabras, en un
entorno que apunta a fortalecer la complementariedad entre el Estado y el merca-
do, se pretende dilucidar qué rol positivo puede tener el Estado en el proceso pro-
ductivo de los paises latinoamericanos, congruente con la orientacién al mercado
y la mayor insercién internacional que buscan muchas economias de la region.

El resto del capitulo se organiza de la siguiente manera. La préxima seccién
enmarca la discusion del rol de las politicas sectoriales en una estrategia de
transformacién productiva. Seguidamente, se desprenden las principales leccio-
nes que pueden adoptar los paises andinos, a partir de una revision de las expe-
riencias asidticas y de algunos paises latinoamericanos. Adicionalmente, se eva-
Ida la experiencia en la aplicacién de ciertos instrumentos y entidades de pro-
mocidn de las exportaciones, como ejemplo de las falencias y desafios que tie-
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nen los paises con la adopcién de politicas sectoriales. Por dltimo, se presentan
las principales conclusiones y recomendaciones de politica.

El rol del Estado en el proceso de transformacion productiva

En CAF (2004) se present6 una propuesta integral para retomar el crecimiento
de las economias latinoamericanas, enfatizando las potencialidades de una
mayor participacién en la economia global, mitigando los riesgos inherentes a
esa participacion y propiciando la inclusion de todos los segmentos de la socie-
dad. Se planted, asi mismo, un mejor acceso a los mercados internacionales, via
una transformacion productiva que aumente la productividad total de la econo-
mia a través de una mejor asignacion de los recursos y del aumento de la pro-
ductividad de los factores de produccion. Esto permitird una mayor agregacion
de valor y diversificacion de las exportaciones, sacdndole el mayor provecho a
las ventajas comparativas que tienen los paises de la region.

En este sentido, se identific6 que el campo de acciéon del Estado en un proceso
de transformacién productiva debe enfocarse en generar las condiciones necesa-
rias para el desarrollo del sector de ventajas comparativas, crear un mejor
ambiente de negocios, mejorar la productividad laboral y, particularmente, tener
una politica de desarrollo de clusters. Con respecto a esto dltimo, y como parte
de una estrategia de diversificacion, se debe contar con un plan de clusters, que
debe cubrir al menos dos dmbitos de accion.

Primero, la accion del Estado dentro de los propios clusters, via un papel activo de
coordinacion y provision de informacién. En este dmbito, la experiencia indicaria
que la funcion del Estado deberia estar enmarcada en las siguientes esferas: la coor-
dinacién interinstitucional, la formacién de competencias técnicas especializadas en
la promocién de esquemas asociativos, la creaciéon o fomento de mecanismos de
financiamiento compartido de proyectos de articulacién productiva y el apoyo a ini-
ciativas que fomentan el emprendimiento productivo. Lo anterior no descarta que el
Estado juegue un rol en la “innovacién” en sectores productivos, es decir, en el des-
cubrimiento de sectores en los que el pais puede ser competitivo. Sin embargo, éste
es un rol que tiene que ser estudiado muy cuidadosamente, porque la aplicacién de
este tipo de politicas requiere de un conocimiento detallado de las circunstancias del
pais para determinar la mezcla correcta de instrumentos de politica a utilizar.

El segundo dmbito de accién del Estado se refiere a los sistemas nacionales de
innovacion, terreno en el cual debe jugar un rol proactivo en la difusién de prac-
ticas empresariales promotoras de la innovacién y en la promocién de didlogos
entre los principales actores. Adicionalmente, se debe contemplar la disponibili-
dad de recursos para actividades de innovacién y la reorientacion de los mismos
hacia la provisién de soluciones al sector productivo. En el largo plazo, debe
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disefiarse también una estrategia de promocion de inversidn extranjera directa,
que tome en cuenta los elementos necesarios para que €sta genere efectos derra-
me y encadenamientos positivos.

En consecuencia, se evidencian claros espacios para la intervencion estatal,
algunas veces por medio de politicas sectoriales puntuales y, otras veces, por
medio de politicas transversales mds amplias enmarcadas en una agenda de
transformacién productiva. De manera similar, el proceso de innovacién ilustra
el tipo de fallas de mercado que justifican la adopcion de ciertas politicas secto-
riales, aunque reconociendo que la pertinencia de estas politicas estd sujeta a las
especificidades de cada pais y al segmento de empresas que se beneficiarian de
éstas. A continuacion elaboramos sobre estos temas.

Existen algunos resultados empiricos que justifican la aplicacién de politicas
sectoriales en los paises de América Latina en el proceso de transformacién pro-
ductiva anteriormente mencionado. En este grupo estdn los hallazgos obtenidos
en cuatro dreas, a saber, (i) la relacion entre la composicion de las exportaciones
de un pais y el crecimiento de su ingreso per cdpita; (ii) la relacién entre, por
una parte, los patrones de concentracion (o diversificacion) sectorial de un pais
y, por la otra, el nivel de ingreso per cdpita; (iii) la relacion entre el contenido
tecnoldgico de las exportaciones de un pais y su tasa de crecimiento econémico;
y (iv) la endogeneidad de las ventajas comparativas.

Para empezar, es apropiado tomar como punto de partida el hecho empirico segtin
el cual, durante la década de los noventa, la region latinoamericana disfruté de un
periodo de excepcional crecimiento de las exportaciones. Entre 1990 y 2000 las
exportaciones de la region crecieron 130%. Sin embargo, esto no necesariamente se
tradujo en exportaciones de nuevos productos. En la mayoria de los casos, no hubo
ganancias importantes en términos de diversificacion e incluso la concentracién de
las exportaciones aumentd en un par de casos puntuales. De hecho, como muestra
CAF (2005), en términos relativos, la participacion de la regién en los mercados
internacionales no ha sido la mejor y ha venido perdiendo importancia’. Es razona-
ble suponer, por otra parte, que deberia existir alguna relacioén entre este desempe-
flo de la composicion de las exportaciones y el hecho de que el crecimiento pro-
medio del PIB per cdpita de la region en el periodo en cuestion fue apenas el 1,6%*.

3 La participacion que América Latina ha logrado en el comercio mundial dista considerablemente de la obtenida por otras
economias, que han sido mucho méas exitosas en este campo. Mientras que la regién tenia una participacion por encima del
12% del comercio global hace cinco décadas, ésta se ha reducido a la mitad en la actualidad. De hecho, la creciente
preeminencia de los paises asiaticos, las economias emergentes de Europa del Este y otros paises europeos que otrora
eran considerados periféricos, ha sido en parte a expensas de la participacion de América Latina en el comercio internacional.

4 En adicion a la composicion de las exportaciones, como lo documenta la extensa literatura teérica y empirica,
indudablemente existen otros factores que explican el bajo crecimiento econdmico registrado por los paises de la region
(bajo crecimiento de la productividad, atraso tecnolégico, baja acumulacién de capital humano, entre otros).
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Para dilucidar si la mencionada relacién existe, es apropiado hacer referencia a
una nueva linea de investigacién en la reciente literatura econdmica, cuyo obje-
to es estudiar el impacto de la composicion de las exportaciones sobre el creci-
miento econdmico. Una primera aproximacién a este tema es el trabajo de
Lederman y Maloney (2002). En dicho trabajo, los autores toman como punto
de partida el debate acerca del papel de los recursos naturales en el crecimiento.
Explorando empiricamente la razén detrds de los resultados de la literatura ini-
cial en el tema, encuentran que lo que en realidad parece tener un efecto sobre
el crecimiento es la concentracion de exportaciones. En otras palabras, los pai-
ses cuyas exportaciones se concentran en pocos productos tienden a crecer
menos. Este fendmeno es relativamente importante en América Latina. En la
muestra de 65 paises analizados, dieciséis pertenecen a la regién y de esos die-
ciséis, once estaban por debajo de la mediana, es decir, pertenecian a la mitad de
las economias con mds alta concentracion exportadora.

Por su parte, Imbs y Wacziarg (2003) llegan a una conclusién que tiene impli-
caciones similares. Estos autores exploran la relacién entre los patrones de con-
centracion (o diversificacién) sectorial, por una parte, y el nivel de ingreso per
cdpita, por la otra, en una muestra de seccion transversal que incluye a un niime-
ro grande de paises. Los autores descubrieron una regularidad importante en sus
datos: (i) los paises mds pobres se caracterizan por un alto grado de concentra-
cion sectorial en la produccion; (2) a medida que los paises pobres aumentan su
ingreso, la distribucién sectorial de la produccién y del empleo adquieren un
patrén de creciente diversificacién y de cada vez menor concentracion; (3) este
proceso de diversificacion avanza hasta una etapa relativamente tardia en el pro-
ceso de desarrollo y solamente cuando los paises alcanzan un ingreso per cdpi-
ta relativamente robusto, empiezan los patrones de produccién a exhibir de
nuevo un mayor grado de concentracion, es decir, de especializacién en la pro-
duccién.

Por consiguiente, si se traza una gréifica de como varia el grado de concentracién
sectorial a medida que el ingreso per cdpita aumenta, se obtiene una curva en
forma de U. Los autores encontraron, ademads, que el nivel de ingreso per cdpi-
ta al cual se opera la transicién de regreso hacia una creciente concentracién sec-
torial corresponde, grosso modo, al actual nivel de ingreso per cdpita de Irlanda
—un nivel de ingreso que, en la regién, s6lo México estaria proximo a alcanzar—.
Imbs y Wacziarg sefialan que existen propuestas tedricas para explicar tanto un
movimiento hacia la mayor diversificacion®’, como el movimiento contrario
hacia una mayor concentracién’. Lo que en realidad puede estar ocurriendo es

5 Acemoglu y Zilibotti (1997).

6 Las propuestas en cuestion se encuentran en los modelos tradicionales de ventajas comparativas e, inclusive, en los
nuevos modelos de comercio basados en las economias de escala y en el poder de monopolio, como los expuestos en
Krugman (1991).
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que hay fuerzas en ambos sentidos que estdn presentes en toda economia real y
en la medida en que los paises se desarrollan, las fuerzas que actian en un sen-
tido pueden prevalecer sobre las fuerzas que actian en sentido contrario.

Sin embargo, lo significativo de los hallazgos de estos autores es el hecho de que
contradicen la intuicién convencional que se desprende del principio tradicional
de las ventajas comparativas’. La lgica de la teorfa de las ventajas comparati-
vas es una logica de especializacion. La especializacién es el elemento que causa
los incrementos en la productividad en una economia abierta al comercio exte-
rior. Los hallazgos en cuestién sugieren, por el contrario, que la clave del desa-
rrollo parece mds bien residir en lograr el dominio de un rango amplio de acti-
vidades productivas. Esto implica que los paises desarrollen continuamente ven-
tajas comparativas y no se limiten a aquellas que tienen de una forma estatica®.

En un sentido convergente con todo lo anterior, Hausmann y Rodrik (2005) estu-
dian el impacto del contenido de “productividad” de las exportaciones de cada
pais’. Los autores encuentran que, en lineas generales, América Latina se
encuentra especializada en productos de bajo contenido tecnolégico y de baja
intensidad de capital”’. Luego, en un segundo ejercicio, estiman el efecto del
contenido tecnoldégico de las exportaciones sobre el crecimiento y encuentran
que en la medida en que es mayor el contenido de tecnologia de las exportacio-
nes de un pafs, es mayor el crecimiento. La existencia de esta relacién, combi-
nada con el bajo contenido tecnoldgico de las exportaciones de América Latina,
explicaria, al menos en parte, por qué, a pesar del ya mencionado alto creci-
miento de las exportaciones, la regién tuvo un bajo crecimiento per cdpita en la
ultima década. Dado este contexto, pareceria que, en ciertas etapas del desarro-
llo, la diversificacion y agregacion de valor a las exportaciones es deseable.

Con el fin de identificar cudles son los factores que determinan los patrones de
especializacién y/o diversificacién en una economia, Venables (2002) presenta
una revision de la literatura reciente sobre los patrones de comercio y especiali-
zacién. En primer lugar, muestra que hay factores que la teorfa tradicional iden-
tifica como diferencias entre los paises que determinan lo que éstos exportan.
Obviamente, las dotaciones factoriales, la ubicacion geografica, la existencia de
redes de produccion y la posibilidad de fragmentar el proceso de produccion (lo

7 Esta parte de la discusion se basa en Rodrik (2004).

8 Los detallados anélisis cuantitativos de Klinger y Lederman (2004) apoyan esta conclusion al poner de presente que el
nuimero de productos nuevos de exportacion de una economia también describen una trayectoria en forma de U cuando se
grafican como funcién del ingreso.

9 Laidea de los autores es estimar el contenido de capital y tecnologia por trabajador de las exportaciones de un pais. Para
esto construyen un indice por producto comerciado en el mundo.

10 Segun cifras de CEPAL (2004), se puede observar que, con la excepcién de México, donde ha habido un marcado cambio

en la estructura exportadora a favor de las manufacturas de tecnologia intermedia y alta, en el resto de América Latina
continda la inclinacién hacia exportaciones que presentan un bajo nivel de valor agregado.
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que puede conducir a que, dependiendo de las intensidades factoriales de cada
etapa del proceso, cada una de ellas se haga en un pais distinto) y finalmente las
economias de escala, que pueden provocar que el proceso productivo se ubique
en los mercados grandes, son todos factores que determinan la especializacion
de un pais. Este tipo de factores son los que harfan pensar, en una primera apro-
ximacion, que, dado los patrones de comercio observados, los paises de la region
estdn exportando aquellos bienes para los cuales, segtn la teoria, tienen ventajas
comparativas.

Venables explica, sin embargo, que existen algunos factores que pueden provo-
car modificaciones del patrén de ventaja comparativa generado por los elemen-
tos arriba mencionados. Entre dichos factores estdn: la inversién extranjera
directa (que provee a los paises con capital y tecnologia), la adquisicion de des-
trezas y capital humano por parte de la mano de obra y las externalidades espa-
ciales (como las basadas en los efectos demostracién, el conocimiento técnico, el
aprendizaje en la produccion, etc.), las cuales, a través de las interrelaciones
industriales, pueden generar efectos acumulativos". Adicionalmente, entre los
factores de politica que podrian también generar o cambiar la percepcion de las
ventajas comparativas, se incluye la inversion en infraestructura y la bisqueda de
la integracién regional. Se menciona también especificamente el rol que pueden
tener las politicas sectoriales destinadas a solucionar las fallas del mercado o los
problemas de externalidades.

La cuestion de justificar conceptualmente las politicas sectoriales tiene una
conexioén indirecta pero relevante con el problema de la endogeneidad de las
ventajas comparativas. El razonamiento es muy sencillo. Si se pudiera demos-
trar que las ventajas comparativas de un pais estdn determinadas, al menos en
parte, por factores enddgenos, entonces podria pensarse que aquellas politicas
publicas que influyen sobre los factores enddgenos relevantes, podrian influir
por esa via sobre la determinacién de las ventajas comparativas. Lederman y Xu
(2002) exploran empiricamente la cuestién de la endogeneidad de las ventajas
comparativas. Estos autores estiman los elementos que determinan las ventajas
comparativas y los que causan la intensidad comercial de un grupo de paises y
encuentran que, ciertamente, la dotacion de factores influye en la determinacion
de las ventajas comparativas.

No obstante, existen, ademds, otros elementos posibles de ser influidos por las
politicas publicas y que pueden generar ventajas comparativas en bienes mas
alla de los productos primarios y que, similarmente, pueden afectar la intensidad

11 Estas interrelaciones son importantes porque destacan la importancia de los efectos de las aglomeraciones industriales, del
crecimiento de la demanda de bienes industriales y del caracter relativamente inmévil de la mano de obra, para generar
ciertos incentivos al traslado de las actividades industriales a sitios distintos de los tradicionales.
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del comercio. Los factores que los autores encuentran significativos son: la esta-
bilidad macroecondmica, la infraestructura, el capital humano, el capital de
conocimiento y las instituciones".

Por otra parte, se puede ver como algunos de los factores que los autores encuen-
tran como explicativos de la intensidad comercial son precisamente los destaca-
dos por Venables (2002). Esto es un resultado importante en el siguiente senti-
do: las politicas sectoriales no determinan por si solas el patrén de especializa-
cién de un pais. Por lo tanto es importante que las mismas estén enmarcadas den-
tro de una agenda de desarrollo mds amplia y, ademds, que esta agenda incluya
una estrategia de transformacién productiva. En ultima instancia, el crecimiento
del PIB per cdpita depende en el largo plazo de la evolucién de la productividad
de los factores y lo que se busca con las politicas sectoriales es precisamente pro-
mover sectores de alta productividad que, por diversas razones, no se pueden
desarrollar inicialmente por si solos. Dentro de los factores que afectan este
desarrollo estdn los postulados por Venables (2002) y por Lederman y Xu
(2002), cuyo desarrollo puede promoverse mediante lo que denominaremos en
este libro politicas horizontales o transversales.

Tales politicas horizontales tienen por objetivo promover la estabilidad macroe-
condmica, la calidad de las instituciones, la infraestructura productiva, entre
otros. Sin embargo, también tienen que ver con factores directamente relaciona-
dos con el proceso productivo. Como ya mencionamos anteriormente, en CAF
(2004) se argumenta que, en términos de lograr una transformacién productiva
—que implica la agregacién de valor a las exportaciones de la region y la diversi-
ficacion de la estructura interna de produccidn— existen varios frentes de accion,
aparte de la estrategia misma de diversificacion, donde las politicas sectoriales
juegan un papel fundamental. Estos frentes de accion se refieren al ambiente de
los negocios, a la productividad de la mano de obra y a la innovacién.

Con respecto a esto ultimo, la adquisicién y generacién del conocimiento se
caracteriza por varias fallas de mercado y de coordinacién, que generan una sig-
nificativa sub-inversion de esfuerzos y recursos por parte del sector privado con
relacién al 6ptimo social, lo cual justifica la intervencién del Estado. Las princi-
pales fallas de mercado se manifiestan mediante el hecho de que: (a) el conoci-
miento sea un bien cuasi-publico y, por ello, un privado no puede captar las ren-
tas que generaria la inversion en su generacion o adquisicion; (b) el conoci-
miento tecnoldgico tenga externalidades positivas y spillovers, lo que implica
que la tasa de retorno social es mayor que la tasa de retorno privado; (c) la inver-
sién en generacion del conocimiento tecnoldgico sea de largo plazo y de alto
riesgo, lo que requiere mercados financieros que hoy en dia son practicamente

12 De acuerdo con Lederman y Xu (2002), cudles factores son relevantes en un pais determinado es algo que depende, sin
embargo, de la dotacién de factores del pais particular.
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inexistentes en la region; y (d) el proceso de generacion del conocimiento tec-
noldgico tenga indivisibilidades, es decir, que requiera un nivel minimo de
recursos relativamente elevado y esté sujeto a economias de escala.

No obstante lo anterior, es necesario discernir si las politicas sectoriales que se
necesitan en cada pais deben responder a las condiciones especificas del pais en
cuestion o, para decirlo de una manera equivalente, si las politicas sectoriales no
pueden ser las mismas para todos los paises. En este sentido, reportamos dos
hallazgos relevantes para este propdsito referidos a dos dreas de investigacion, a
saber, (i) la estimacion de las tasa implicita de inversién en innovacién en los
paises de América Latina y (ii) la relacion entre la productividad de las empre-
sas y la tasa de rotacién de las empresas en el mercado, es decir, las tasas a las
cuales las empresas entran a, y salen del mercado.

El primer célculo permite inferir la existencia de impuestos o subsidios a la innova-
cién y, por lo tanto, la pertinencia de incentivar una mayor inversion en innovacién
o de focalizar la intervencién en otros aspectos, como la acumulacién de capital
humano, por ejemplo. Por su parte, la intuicién detrds de la segunda estimacion radi-
ca en que el grado de rotacion de las empresas determina el grado de competencia
en el mercado y, por lo tanto, los incentivos que enfrentan para ser mas productivas.

En relacién a lo primero, Maloney y Rodriguez-Clare (2005) estiman la tasa
implicita de inversion en “innovacién”, dados los cdlculos de crecimiento de la
productividad de los factores para cada pais”. Este resultado es interesante por-
que las estimaciones que se tienen normalmente son basadas en los gastos en
investigacion y desarrollo y ellas subestiman la verdadera magnitud de la inver-
sién en innovacion. Esto por cuanto existen varias formas de innovar que no se
expresan en gastos formales en investigacién y desarrollo™.

De hecho, las estimaciones de la tasa de inversién en innovacion implicita obte-
nidas por Maloney y Rodriguez-Clare son, para todos los paises de la region,
mds altas que las que se basan en el gasto en innovacién y desarrollo que se
registra en las estadisticas de los paises. Este ejercicio permite estimar la tasa
implicita de subsidio (o, si es el caso, la tasa implicita del impuesto) a la inno-
vacion consistente con los datos observados. Las estimaciones obtenidas mues-
tran que en Chile, Colombia, El Salvador y Uruguay existen subsidios implici-
tos a la innovacion®. Esto quiere decir que, para este grupo de paises, las politi-

13 Estos autores utilizan el modelo desarrollado por Klenow y Rodriguez-Clare (2005) para estimar la contabilidad del
crecimiento de algunos paises de la region.

14 En particular, por ejemplo, en los paises en desarrollo, el esfuerzo de adaptacion de las tecnologias importadas a las
caracteristicas locales es tan importante como (0, en muchos casos, inclusive mas importante que) las actividades
de investigacion y desarrollo propiamente dichas.

15 Como referencia, los autores sefialan que en los Estados Unidos existe un subsidio de 20%. De los tres paises
mencionados, sélo Colombia tendria un subsidio implicito menor.
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cas destinadas a favorecer la innovacion probablemente tengan efectos margina-
les y que los problemas puedan estar mds bien en la existencia de bajos niveles
tanto de capital fisico como de capital humano. Por lo tanto, fortalecer los nive-
les de capital fisico y de capital humano deberia ser una linea prioritaria de
accion para estos paises, que debe ser abordada en paralelo a la adopcién de poli-
ticas sectoriales, de ser éstas dltimas pertinentes. En CAF (2004) se presentaron
algunas estrategias con el fin de adecuar la mano de obra al sector productivo y,
en general, aumentar la productividad del capital humano'.

Para el resto de los paises probablemente sea importante el disefio de politicas
de innovacion porque en ellos parecieran existir impuestos implicitos o barreras
a la innovacién. Sin embargo, los autores aqui hacen una advertencia. EI pro-
blema también puede ser el resultado de distorsiones existentes en la economia
que estdn generando una asignacién ineficiente de recursos. De hecho, Maloney
y Rodriguez-Clare estiman la distorsiéon implicita y, como es de esperarse, los
paises que, en teoria, presentan las mayores barreras a la innovacién son aque-
llos que registran las mayores distorsiones (Ecuador, México, Panamd y Per).
Por consiguiente, es dificil separar un efecto del otro. El resto de los paises
(Argentina, Bolivia, Brasil y Venezuela) o presentan tasas moderadas de impues-
tos a la innovacién o muestran distorsiones que no son tan altas. La discusién
anterior sugiere que ni las politicas horizontales ni las politicas sectoriales pue-
den ser las mismas en todos los paises.

Para reforzar este punto, considérense los resultados obtenidos por Bartelsman
et al (2004) en relacién con los factores que afectan la productividad de las
empresas a nivel microeconémico. Estos autores encuentran, por ejemplo, que la
productividad de las empresas en operacion estd relacionada con la tasa de rota-
cion de las mismas (es decir, con las tasas de entrada y de salida del mercado)”,
de tal manera que, entre mds alta es dicha tasa, mayor es la productividad de las
empresas. Esto es asi porque la existencia de tasas de rotacién mds altas puede
significar que existe un efecto de competencia que induce a las firmas que se
mantienen en el mercado a ser mds productivas. Los resultados empiricos de los
mencionados autores son interesantes. Encuentran, por ejemplo, que Argentina
y Colombia presentan tasas de entrada y salida de las firmas relativamente bajas
comparadas con las de los paises europeos. Por contraste, Chile, México y

16 Sin embargo, hay que destacar que, en el caso de algunos de estos paises, muy probablemente el énfasis tiene que
ponerse en la educacién superior. Como argumentan Aghion y Howitt (2005) dependiendo del estado del avance de la
tecnologia propia, los paises pasaran de ser paises que adaptan tecnologia a ser paises que generan tecnologia. De ser
este el caso, la educacion superior se convierte en una variable importante. De hecho, los autores argumentan que, entre
otros factores, la relativa poca atencion que las politicas publicas le prestan al tema de la educacion superior en Europa
puede explicar la diferencia de desempefio existente entre esa regién del mundo y los Estados Unidos.

17 Bartelsman et al (2004) usan informacion para 24 paises de distintas regiones del mundo para la década de los noventa.
La muestra incluye a Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Venezuela.
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Venezuela presentan altas tasas de entrada y salida de las empresas, inclusive
mds altas que las de los Estados Unidos'. En el caso de estos paises, es impor-
tante revisar si pueden existir otras fuentes de distorsiones.

Este resultado fortalece la conclusion segtn la cual la problemdtica no es nece-
sariamente la misma para todos los paises de la regién. En particular, los paises
que enfrentan bajas tasas de creacion y destruccion de empresas deben pensar en
atacar este problema en el contexto de lograr una transformacién productiva. En
este sentido, existe toda una literatura —con implicaciones de politica muy rele-
vantes— que argumenta a favor de mejorar las condiciones para la creacion de fir-
mas y que pone de relieve el papel que, para tal efecto, puede jugar la remocién
de las trabas burocrdticas que obstaculizan la actividad de las empresas. En CAF
(2004) se discute el impacto que pueden tener estas trabas en términos de costos
para las empresas asi como algunas propuestas para reducirlas. Similarmente, el
BID (2001) discute el papel que juega la regulacién de los mercados de trabajo
en la creacion de empresas y propone algunas opciones de politica para mitigar
los efectos negativos de dicha regulacion.

En sintesis, si se toman los resultados de Maloney y Rodriguez-Clare (2005) y
se combinan con los de Bartelsman et al (2004) es ineludible la conclusion de
que cada pais de la regién enfrenta una problematica particular que debe ser
tomada en cuenta a la hora de definir las politicas sectoriales apropiadas. Por
ejemplo, Chile que pareciera tener una alta tasa de rotacién de empresas y, como
consecuencia de ello, un crecimiento alto de la productividad y que, ademds,
pareciera no sufrir problemas de innovacion, deberia pensar en fortalecer las
politicas de formacién de capital humano.

Por el otro lado, México que tiene altas tasas de rotacion de las empresas y ade-
mds altas tasas de crecimiento de la productividad en las empresas que sobrevi-
ven, es muy probable que esté afectado, sin embargo, por la existencia de barre-
ras a la innovacioén y el disefio de las politicas sectoriales deberia tomar esto en
cuenta. Finalmente, Argentina parece presentar distorsiones a la asignacion de
recursos mds que barreras a la innovacién. La rotacién de empresas es bastante
baja, con pocas ganancias en productividad en este frente y las empresas exis-
tentes, si bien son productivas, no crecen. Por lo tanto, la agenda de politicas
debe enfocarse hacia el logro de una mejor asignacién de recursos.

En resumen, las politicas sectoriales son s6lo un instrumento que puede ayudar al
logro de la mayor diversificacién productiva de un pais determinado. Cualquier

18 Como aspecto interesante, los autores encuentran que la region es similar al resto del mundo en el sentido de que las
empresas nuevas tienden a ser pequefias en comparacion con el tamafio promedio del resto de las empresas.
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intervencion publica, en este sentido, deberd estar enmarcada dentro de una agen-
da de desarrollo mas amplia. Ademds, la adopcién de politicas sectoriales y la
efectividad que éstas tengan, dependera de las caracteristicas puntuales de cada
pais. Vale decir no existe una receta tinica para todos los paises.

Experiencias de la aplicacion de politicas sectoriales”

Existen innumerables ejemplos de aplicaciones de politicas sectoriales con
resultados diversos y en zonas geograficas distintas. En esta seccién, se hard una
breve referencia a algunos de ellos en paises en desarrollo con el objeto de iden-
tificar los factores que ocasionaron los éxitos y fracasos observados. En este sen-
tido, destacan las experiencias en el sureste asidtico y en América Latina.

Sureste asiatico”

La experiencia de los paises del sureste asidtico es un tipico ejemplo de inter-
venciones del gobierno que se han calificado como exitosas en términos de cre-
cimiento econémico y distribucién del ingreso. Basta una comparacién entre
regiones consideradas en vias de desarrollo a principios de la década de los
sesenta. El ingreso per cdpita latinoamericano creci6 tan sélo una cuarta parte
del crecimiento promedio observado en el sureste asidtico durante las dltimas
cuatro décadas. Esto implica que, en cuarenta afios, el ingreso per cdpita del
sureste asidtico se increment6 siete veces, mientras que el de América Latina ni
siquiera alcanz6 a duplicarse™. Por su parte, la distribucién del ingreso también
mejord notablemente y fue compatible con el rapido crecimiento econémico.

La experiencia del sureste asidtico revela una serie de elementos titiles para com-
prender las causas de este éxito””. Un hecho crucial fue que estas naciones priori-
zaron el mantenimiento de fundamentos econdémicos soélidos, estableciendo la
preservacion de la estabilidad macroecondmica como condicién necesaria para el
éxito de sus modelos de crecimiento. La inversién doméstica a su vez se financi6
con una elevada tasa de ahorro nacional, al tiempo que para aumentar su eficien-
cia contaron con sistemas financieros estables, con flujos de inversion extranjera
capaces de traer tecnologia de punta y con mercados laborales flexibles.

Asi mismo, se privilegié una politica educativa con énfasis especial en la cober-
tura y calidad de la educacién primaria y secundaria. El cumplimiento de este

19 Esta seccién esta basada en Oliva (2003), estudio comisionado para este libro.

20 En esta seccion se presentan las ideas generales que estuvieron detras de esta experiencia. Juan Nagel en el capitulo
“Un Marco para la Formulacién de Politicas Sectoriales en la region Andina” de este libro ahonda sobre los detalles y
especificidades de estas experiencias.

21 De Gregorio y Lee (2003).

22 Esta seccién se basa en Banco Mundial (1993), Bora (2000), Hill (2001) y Pack et al (2002).
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marco general resulté vital para la aplicacidon de politicas sectoriales relativa-
mente exitosas. En términos generales, se not6 la intervencion del Estado en la
promocién global del ahorro y la inversién con instrumentos tales como repre-
sién financiera, capitalismo de Estado, mecanismos de ahorro obligatorio y
socializacién del riesgo, entre otros.

En materia de politicas sectoriales, los Estados promovieron industrias especifi-
cas con resultados diversos pero con una gran flexibilidad para el cambio, sobre
todo cuando se ponia en riesgo el equilibrio macroeconémico. Los casos exitosos
se observaron cuando las politicas atacaban fallas del mercado, como la falta de
informacién o restricciones al acceso, y estaban dirigidas a aumentar las exporta-
ciones”. Ademds, se not6 una gran flexibilidad para la adaptacién del modelo en
funcién a las ventajas comparativas, observandose una gradual transicién de la
sustitucion de importaciones a las exportaciones de manufacturas bésicas y final-
mente a la exportacion de manufacturas con alto componente tecnoldgico.

Adicionalmente, se expuso a las industrias nacionales a la competencia externa,
promoviéndose asi la exportaciéon de manufacturas. Aunque el proteccionismo
no desaparecid instantdneamente ni se intensificd sino hasta mediados de la
década de los noventa con los acuerdos de la Ronda de Uruguay, nunca se per-
di6 de vista el objetivo especifico de aumentar las exportaciones™, para lo cual
se promovidé ademds la inversion extranjera o por lo menos la importacion de
tecnologia de avanzada. En ese sentido, la inversién en capital humano resulté
crucial para aumentar la competitividad.

Se crearon también vinculos de cooperacion entre el sector publico y el privado,
estableciéndose estructuras regulatorias y legales amigables para la inversién
privada, asi como inversiones publicas sustanciales en el drea de infraestructura
que facilitaron la rentabilidad de la inversion privada. A todo ello habria que afia-
dir el hecho de que las politicas aplicadas se establecieron como politicas de
Estado, para darles continuidad y asegurar que trascendieran al gobierno de
turno”. Ademads de las politicas generales antes mencionadas, algunas de las
politicas sectoriales aplicadas en el sureste asidtico tomaron la forma de créditos
para la exportacion, incentivos fiscales, subsidios, importacion libre de impues-
tos de insumos para la exportacion y la creacion de instituciones de promocién
exportadora. No obstante, Noland y Pack (2002), al evaluar ciertos casos asidti-

23 Véase Banco Mundial (1993) y Noland et al (2002b).

24 Cabe sefalar, ademas, que los mayores resultados se empezaron a dar cuando se adopto la orientacién exportadora.
Todas las economias del sureste asiatico, excepto Hong Kong, comenzaron adoptando el modelo de sustitucion de
importaciones, pero a partir de la segunda mitad del siglo pasado abandonaron gradualmente el proteccionismo y
decidieron promover las exportaciones.

25 Este punto debe ser matizado en vista que la mayoria de los paises del sureste asiatico tenian gobiernos no democraticos,
por lo que la continuidad de las politicas implementadas no era como tal un problema significativo.
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cos, concluyen que no hay vinculos entre estas politicas y el aumento en la pro-
ductividad, poniendo en duda la eficacia de las politicas sectoriales en explicar
el éxito de esas economias™.

El disefio de las politicas sectoriales fue tan importante como su orientacién. En
efecto, los mecanismos bajo los que actuaban las politicas sectoriales incorpora-
ron elementos de competencia (concursos) de tal manera que se otorgaban pre-
mios (crédito, tasas subsidiadas, tarifas preferenciales, entre otros) a las empre-
sas que cumplian con resultados y metas establecidas, vinculadas generalmente
a la exportacidn, asi como sanciones para las empresas que no cumplian, en lo
que constituy6 una mezcla inusual de dirigismo y competencia.

El sector privado participaba en el disefio de las reglas de competencia en un
ambiente transparente, inclusivo y de cooperacion. Estos mecanismos fueron fac-
tibles debido al impulso que se dio para contar con instituciones fuertes y esta-
bles, asi como con un servicio civil de calidad, elementos que de alguna manera
garantizaban la imparcialidad. De esta manera, en general no se privilegi6 ex ante
a ningun grupo de poder o intereses particulares, sino que los beneficios estaban
disponibles para todos aquellos que cumplieran con las metas fijadas.

Finalmente, otra caracteristica notable en el disefio de las politicas sectoriales
fue su flexibilidad para el cambio, ya que al contar con sistemas de evaluacién
constante era posible conocer rdpidamente los resultados de las politicas secto-
riales y su efecto sobre el equilibrio econémico, adecuidndolas a las nuevas rea-
lidades. En ese sentido, también cabe sefialar que muchas politicas sectoriales
fueron dejadas de lado gradualmente conforme las industrias exportadoras veian
los resultados de su mayor eficiencia, en parte inducida por el Estado mediante
los concursos y premios. Las politicas sectoriales eran claramente un instru-
mento para promover las exportaciones y no un fin en si mismas.

Naturalmente, las politicas sectoriales aplicadas en el sureste asidtico tuvieron
un costo fiscal ya que en una buena parte se basaron en subsidios e incentivos
fiscales. No obstante, la preservacion de los equilibrios macroeconémicos nunca
se dejo de lado y el potencial riesgo de insolvencia fiscal se superé en gran medi-
da debido al éxito de las politicas sectoriales en materia de exportaciones y de
un importante ahorro interno capaz de financiar niveles altos de inversién. El
crecimiento econdmico redundé en mayores ingresos fiscales y los superdvit
externos inhibieron el endeudamiento puiblico externo y facilitaron el servicio de
la deuda. De esa manera pudo financiarse las politicas sectoriales sin generar
desequilibrios fiscales ni externos.

26 Como lo sustenta Juan Nagel, mas adelante en el libro, no existe consenso sobre cuéles politicas sectoriales fueron las
mas exitosas en los paises asiaticos.
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Por supuesto, todo esto no implica que el éxito econdmico y social del sureste
asidtico se debi6 exclusivamente a las politicas sectoriales. Estas no fueron més
que un instrumento que en su momento pudieron favorecer a las exportaciones.
Hubo también muchos casos de politicas sectoriales con resultados desfavora-
bles, especialmente cuando se utiliz6 la seleccion anticipada de sectores gana-
dores, como los emprendidos en Corea del Sur (maquinaria pesada, quimicos) o
Malasia (industria pesada). De cualquier manera, los casos exitosos se basaron
en disefios adecuados que incorporaron elementos competitivos, asi como un
entorno macroecondmico estable y un sesgo hacia la exportacion. Se puede decir
que la complejidad de los modelos de desarrollo del sureste asidtico, con altas
tasas de ahorro interno e inversion, ansias de importar tecnologia y énfasis en las
condiciones sociales de sus habitantes, trascienden a las politicas sectoriales.

América Latina

A partir de la Segunda Guerra Mundial y hasta los afios ochenta, el modelo de
desarrollo prevalente de América Latina fue el de industrializacién por medio de
la sustitucién de importaciones”. Los principales instrumentos utilizados fueron la
imposicion de elevados aranceles para las importaciones, prohibiciones a la impor-
tacién y diferentes tipos de barreras no arancelarias. El nivel de proteccionismo
rdpidamente progres6 desde las “politicas de protecciéon moderadas y selectivas” a
un laberinto de controles, restricciones, regulaciones y prohibiciones, que impulsé
el crecimiento de industrias poco eficientes y de grupos de presion a la bisqueda
de las rentas originadas por el proteccionismo. Por lo tanto, aun cuando la indus-
tria en América Latina alcanzé cierto nivel de desarrollo, lo hizo a un alto costo.

Con respecto al sector externo en particular, las politicas de sustitucién de
importaciones crearon un fuerte sesgo anti-exportador, gracias a la apreciacién
de la moneda doméstica y al costo creciente de los insumos industriales. Por un
lado, se desarroll6 una industria manufacturera ineficiente y, por otro, las expor-
taciones de la region se concentraron en un nimero limitado de productos pri-
marios frente a la dificultad de desarrollar exportaciones no tradicionales.

Algunos aspectos del entorno econdémico que prevalecia cuando se aplicaba el
modelo de sustitucién de importaciones reflejaron el poco interés por la preser-
vacion de los equilibrios macroeconémicos®. Por un lado y més alld de la apre-

27 Estas politicas se justificaron por el constante deterioro de los precios de los bienes primarios, que al constituirse en las
principales exportaciones de la regién y, en ausencia de un proceso de industrializacion en la region, contribuy6 al
crecimiento de la brecha entre los paises mas pobres y los mas ricos. Para poder industrializarse, los gobiernos de los
paises consideraron necesario algun tipo de proteccion de forma de alcanzar cierto nivel de desarrollo en sus sectores
manufactureros. Esta practica se denomina proteccion a la industria naciente.

28 Una diferencia crucial de América Latina con respecto a los paises del sureste asiatico fueron los fundamentos econémicos
(Edwards, 1995). En el periodo 1965-80 las tasas de crecimiento no fueron muy distintas (6% anual en América Latina y
7,2% en el sureste asiatico). Sin embargo, la inflacién en América Latina fue mucho mayor ( 31,5% vs. 9,3%).
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ciacién real, la politica fiscal no fue prudente como un reflejo de la debilidad de
las instituciones fiscales, registrindose déficit importantes que a la larga propi-
ciaron un elevado endeudamiento y presiones inflaciones debido a la monetiza-
cién de los mismos. Por otra parte, los niveles de ahorro interno no fueron capa-
ces de sostener una inversion elevada. Atin mds, se registré un endeudamiento
masivo del sector publico, el cual ya jugaba un papel importante en la produccién
de bienes y servicios a través de empresas publicas. Bajo este escenario, los pai-
ses de la region empezaron a abandonar el modelo de sustitucién de importacio-

29

nes después de la crisis de la deuda en 1982, aunque no de manera inmediata®.

Sin embargo, las politicas sectoriales en América Latina no se circunscriben
solamente a la sustitucién de importaciones. La region registra también expe-
riencias puntuales mds exitosas de politicas sectoriales relacionadas, no fortuita-
mente, a las exportaciones. Un caso interesante es Costa Rica, pais que ha adop-
tado un modelo de crecimiento basado en las exportaciones y la promocion de
inversion extranjera mediante, entre diversas medidas, incentivos tributarios,
zonas francas y bajos aranceles. En particular, Costa Rica ha encontrado un
nicho en sectores de exportacion de alta tecnologia sacando provecho de venta-
jas competitivas como la estabilidad politica, recursos humanos calificados y
salarios relativamente bajos.

Asi mismo, el Estado costarricense ha promovido una cultura exportadora y le ha
dado importancia a la simplificacion de tramites y a la creacién de una agencia
activa de promocién de exportaciones. Como resultado, la economia ha estado
creciendo a un ritmo aceptable: el PIB real per cdpita creci6é en un promedio anual
del 2,3% y las exportaciones en un 8,6% anual durante el periodo 1993-2001.

Otro caso interesante y ampliamente estudiado es el chileno. En ese caso, se res-
cata la importancia que ha tenido tanto la estabilidad macroeconémica, en parti-
cular los equilibrios fiscales y la estabilidad cambiaria, como las reglas de juego
estables para impulsar el desarrollo del sector exportador. Sin embargo, el éxito
chileno también se atribuye en parte a politicas sectoriales activas tales como
exenciones tributarias, devoluciones impositivas (drawbacks), subsidios e inves-
tigacién publica en mercados y tecnologia, vigentes desde la década de los afios
ochenta. En consecuencia, las exportaciones chilenas han sido las mas dinami-
cas de la regién, aunque con una caracteristica peculiar: la relativamente baja
proporcién de las exportaciones de manufacturas™.

29 Para Rodrik (2000), la crisis latinoamericana de principios de la década de los ochenta y las diferencias con los resultados
obtenidos por los paises del sureste asiatico, no se debid a la diferencia en el modelo de desarrollo aplicado (sustitucion
de importaciones versus pro-exportaciones), sino a la equivocada respuesta de las autoridades ante los choques externos
de la década de los setenta que generaron inflacidn y déficit fiscales.

30 Segun datos de CEPAL, mientras que las manufacturas representaban un 11% de las exportaciones totales en 1980, esta
proporcion alcanzo el 17% en el 2001, muy por debajo del promedio latinoamericano del 60%.
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De acuerdo a la Fundacién Chile (2005), la estrategia chilena ha sido la agrega-
cién de valor a sus ventajas comparativas a través de la mejora en la calidad y
comercializacién internacional de sus productos (vinos, nuevas variedades de
frutas, salmén), reorganizacion de sectores (a partir de su riqueza forestal, Chile
pasé a especializarse en papel y a otras manufacturas de madera) y la introduc-
cion de tecnologia (se estdn desarrollando los sectores prestadores de servicios a
los sectores primarios tradicionales chilenos).

Finalmente, México y Brasil son experiencias de mayor diversificacién produc-
tiva, contando con una mayor proporcion de comercio intra-industrial que el pro-
medio latinoamericano. Por otra parte, ambos paises son los principales recep-
tores de inversién extrajera directa en la regién. Aunque existen importantes
diferencias entre ambos casos, que son temas de estudio para otro libro, existen
algunas semejanzas. Ambos casos también se basan en explotar sus ventajas
comparativas, especialmente su mano de obra, en un contexto de insercién en
cadenas globales de produccion.

El papel que el Estado puede jugar en la promocién de las exportaciones es par-
ticularmente relevante en el caso de las pequefias y medianas empresas (PyME)
que buscan internacionalizarse. Pietrobelli y Porta (2005), en un estudio comi-
sionado por CAF, evaldan la efectividad de estos instrumentos de promocién en
el proceso de internacionalizacion de las PyMEs en tres paises de la region
(Argentina, Chile y Colombia). Los autores encuentran que las PyMEs exporta-
doras exitosas tienden a conocer y utilizar en mayor medida el conjunto de regi-
menes de promocion de las exportaciones y de fomento productivo y tecnoldgi-
co disponibles en sus paises. En el caso de los instrumentos de fomento expor-
tador, se muestra que los regimenes de mayor alcance en términos de conoci-
miento y utilizacion son los reintegros y la recuperacién del Impuesto al Valor
Agregado (IVA) a las exportaciones. El resto, si bien son conocidos en general
por la mayoria de las empresas, se caracterizan por un aprovechamiento que es
mds limitado, parcialmente debido a las caracteristicas de su operatividad (draw-
back, admision temporal, seguros de crédito a la exportacion, entre otros).

En el caso de los programas de fomento productivo y tecnoldgico, si bien exis-
ten diferencias importantes entre los paises, se concluye que en general tienden
a ser menos aprovechados, e incluso algunos no conocidos por la mayoria de los
casos. Esto podria estar reflejando problemas de informacién y/o de adecuacién
a las necesidades especificas de las empresas. Se destaca también que las empre-
sas exportadoras exitosas utilizan en mayor medida los servicios y programas de
apoyo orientados a la promocién de sus actividades en el exterior, principal-
mente de los organismos publicos de fomento. Sin embargo, cabe mencionar que
el aprovechamiento no tiene un alcance generalizado y que se limita solo a cier-
tas acciones de promocién que realizan las empresas.
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Por el lado positivo, una evaluacion de estas experiencias muestra que un siste-
ma de fomento a las exportaciones debe procurar una mayor articulacion insti-
tucional y una mds temprana consideracion de las PyMEs como objetivo espe-
cifico de la politica. Pietrobelli y Porta concluyen que Chile es el pais que mas
ha avanzado en esta materia. Las bondades del sistema promocional chileno
parecen residir en la probidad demostrada por las instituciones de apoyo, en la
simplificacion de las exigencias burocraticas y en el mayor compromiso del sec-
tor privado con la consecucidn, gestién y administracion de los fondos disponi-
bles (Macario, 1998; Moori Koenig et al, 2004).

No obstante lo anterior, una evaluacion de estos instrumentos evidencia varios
rasgos comunes a los tres casos respecto de la implementacion de la politica y de
su utilizacién e impacto en relacién con las PyMEs. En primer lugar, se verifica
un uso bastante acotado de la generalidad de los instrumentos, presumiblemente
explicado por (i) la falta de conocimiento e informacién por parte de sus poten-
ciales beneficiarios; (ii) las dificultades que implica su operatoria (pesadez buro-
critica, demoras, incumplimientos); (iii) la falta de adecuacion a las necesidades
y especificidades de las empresas de menor porte; y (iv) las asimetrias existentes
en cuanto a las posibilidades de acceso a los distintos instrumentos, que discri-
minan en contra de las PyMEs debido a sus menores capacidades y recursos.

En segundo lugar, en la mayoria de los casos, hay evidentes problemas de dise-
fo de los instrumentos, manifestados en la existencia de (i) incentivos redun-
dantes y solapamiento de actividades y recursos en manos de distintos organis-
mos; (ii) la falta de consideraciones sistémicas, en tanto parece no predominar
un conjunto de instrumentos coordinados y complementarios, sino, mas bien, de
medidas definidas por la urgencia de problemas coyunturales emergentes; (iii) la
ausencia de quid pro quo, desde el momento en que, en general, los instrumen-
tos presentados y en vigencia no obligan a sus beneficiarios a incrementar el
flujo exportador como contraprestacion al soporte recibido; y (iv) la ausencia de
eficaces mecanismos de monitoreo y evaluacion, por lo que se incurre en costos
excesivos en relacion con los resultados verificados y se pierde tiempo en la
introduccién de los ajustes de disefio e implementacion correspondientes.

En resumen, las diversas experiencias de las politicas sectoriales permiten
extraer algunas conclusiones y recomendaciones de interés. En términos gene-
rales, parece evidente que el éxito de las politicas sectoriales depende intrinse-
camente tanto del entorno econdémico e institucional del que se rodean como de
un apropiado disefio. En ese sentido, éstas deben ser consideradas como instru-
mentos para obtener beneficios claramente establecidos, y no como fines en si
mismas. Las politicas sectoriales son sélo una parte de un modelo de desarrollo.
En particular, las politicas sectoriales orientadas a promover el sector exportador
han tenido relativo éxito en una serie de paises y sus costos pueden ser compen-
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sados por su propio €xito a través de un mayor crecimiento econémico, en la
medida que sean bien disefiadas e implementadas.

Conclusiones

Para lograr una mejora en la calidad de la insercién internacional de los paises
latinoamericanos como parte de una estrategia integral para retomar el creci-
miento, las politicas sectoriales son s6lo un instrumento que puede ayudar al logro
de la mayor diversificacién productiva de un pais determinado. Cualquier inter-
vencién publica, en este sentido, deberd estar enmarcada dentro de una agenda de
desarrollo mas amplia. Ademads, la adopcion de politicas sectoriales, y la efectivi-
dad que éstas tengan dependera de las caracteristicas puntuales de cada pais.

Con respecto a las lecciones que se pueden derivar del andlisis de las politicas
sectoriales aplicadas en América Latina, se identifica una serie de condiciones
necesarias relacionadas con el entorno que vale la pena mencionar. En primer
lugar, debe contarse con fundamentos econémicos adecuados. En particular, las
finanzas publicas deben manejarse bajo pardmetros de prudencia y el tipo de
cambio real no debe estar desalineado. Ambas variables resumen de alguna
manera la diferencia en los fundamentos econdmicos entre las experiencias asid-
ticas y de América Latina.

En segundo término, es necesario contar con instituciones sélidas y creibles
capaces de generar confianza e implantar las politicas sectoriales de una mane-
ra adecuada en el marco de politicas estables y bajo el imperio de la ley. En ter-
cer lugar, los beneficios de la cooperacion entre el sector publico y el privado
pueden ser notables, en el entendido que es este dltimo el encargado de generar
riqueza, por lo que deben eliminarse las trabas para la participacion del sector
privado en la economia. Finalmente, el modelo econémico debe ser inclusivo y
promover la educacion.

En cuanto al disefio de las politicas sectoriales, ya se menciond que las orienta-
das a la exportacion han sido las mds exitosas. Sin embargo, algunos elementos
han resultado particularmente mds eficaces que otros. Primeramente, las politi-
cas sectoriales deberian encauzarse hacia la remocién o disminucidn de las fallas
del mercado, actuando asi cuando existan problemas de informacién asimétrica,
barreras para la entrada o acceso al crédito, por ejemplo. En estos casos la inter-
vencion deberia, al menos tedricamente, intentar “replicar” una situacién de
mercado y, por supuesto, no profundizar las deficiencias del mismo.

En segundo lugar, es preferible incorporar aspectos de competencia al momento
de seleccionar a los beneficiarios antes que escogerlos con antelacion, estable-
ciendo metas claras que sirvan para aplicar premios y castigos. Esta intervencion
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debe acompaiiarse de instituciones creibles y de una burocracia técnicamente
s6lida, de tal manera que se cree un mecanismo lo mas transparente posible. En
tercer término, el sector privado no sélo deberia participar en la creacion de
riqueza sino también en el disefio de las politicas sectoriales pero de una mane-
ra transparente e inclusiva, evitando negociaciones poco transparentes para favo-
recer a grupos especificos.

De estos criterios pueden ademds identificarse algunas politicas sectoriales espe-
cificas que han tenido m4s éxito que otras. El proteccionismo pareciera que tuvo
su oportunidad histérica y resulté favorable al inicio de la reconstruccién indus-
trial y como politica transitoria. Los incentivos tributarios y arancelarios, asi
como las zonas francas, pueden resultar beneficiosos siempre y cuando existan
instituciones fuertes capaces de evaluarlos y verificar constantemente los resulta-
dos obtenidos en funcién de objetivos predeterminados y de los costos generados.

Los créditos dirigidos y la represion financiera son un instrumento polémico
cuyo éxito pareciera depender de la poca severidad de la represion y también de
un control continuo y mecanismos transparentes de asignacion de recursos hacia
sectores exportadores. La investigacion y desarrollo en ciencia y tecnologia debe
incentivarse con recursos publicos y mediante la promocién de la inversion
extranjera directa. Finalmente, pareciera existir un papel para el Estado en aspec-
tos microecondémicos tales como la simplificacién de trdmites, la recoleccion y
diseminacién de informacion, la creacién de agencias promotoras de exporta-
ciones y la coordinacién para promover cadenas productivas.

Con respecto a las politicas sectoriales que buscan incrementar las exportacio-
nes de las pequefias y medianas empresas, el Estado, mediante un conjunto de
incentivos, apoyos financieros y entidades de promocién, puede acompadnar el
esfuerzo que realizan estas empresas por internacionalizarse. Estas medidas
deberdn ser compatibles con las normas de la Organizacién Mundial del
Comercio que limita los apoyos ptblicos con el fin de asegurar una competen-
cia leal entre los paises. Asi mismo, estas medidas deberan evitar introducir dis-
torsiones, deberdn atender fallas de mercado y ser disefiadas de tal manera que
su utilizacién sea expedita y no represente costos de transaccién adicionales para
las empresas beneficiarias.

A continuacién, presentamos en este libro un conjunto de ensayos que revisan
los fundamentos tedricos de las politicas sectoriales, ilustran en mayor detalle las
lecciones que pueden desprenderse de experiencias fuera de la regién, asi como
de algunos paises latinoamericanos (tantos casos de éxito como de fracaso), y
analizan la factibilidad de aplicar politicas sectoriales en los paises andinos,
tanto de corte transversal como vertical. Esto tltimo se hace tomando en cuenta
el hecho que los grados de libertad para la adopcién de estas politicas son limi-
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tadas, dado un conjunto de restricciones existentes en el plano fiscal, financiero,
compromisos comerciales internacionales y limitaciones institucionales, como
evaluando su pertinencia en algunos sectores econémicos.
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Introduccion

Este capitulo tiene por objeto discutir un pequefio nimero de cuestiones con-
ceptuales relacionadas con la teorfa y la practica de la politica sectorial. La tesis
central del capitulo es que se estdn poniendo en evidencia los sintomas de una
transiciéon hacia un nuevo paradigma tedrico y préctico para las politicas secto-
riales. Se sostiene, en primer lugar, que la discusion tedrica y conceptual acerca
de las politicas sectoriales parece estar acercindose a un cambio en el marco de
referencia interpretativo. Se sostiene, en segundo lugar, que las nuevas maneras
de pensar la politica sectorial que estdn emergiendo prefiguran importantes cam-
bios pricticos en la manera de conducir las politicas sectoriales y, en particular,
en los esquemas institucionales para formularlas y ejecutarlas.

En este sentido, la segunda seccién del capitulo enfatiza que una de las caracte-
risticas mds salientes del paradigma emergente es el énfasis sobre el proceso ins-
titucional para la formulacién y el disefio de la politica sectorial por contraste
con el énfasis tradicional sobre los instrumentos y las medidas para llevarla a la
préctica. En relacién con la transicién hacia un nuevo paradigma, este capitulo
explica los sintomas que permiten afirmar que estamos viviendo una transicién
hacia un nuevo paradigma tedrico y practico; ademds de examinar la propuesta
planteada por algunos estudiosos acerca de la necesidad de buscar un funda-
mento conceptual para las politicas sectoriales distinto al de la teoria de las fallas
del mercado.

Finalmente, discute algunos de los temas cardinales para la definicién de una
arquitectura institucional de las politicas sectoriales que sea acorde con el men-
cionado énfasis en el proceso y con la idea de que, en condiciones de informa-
cién imperfecta, dicho proceso es uno de aprendizaje y de auto-descubrimiento
en el cual, tanto el sector publico como el sector privado, descubren cudles son
los obstdculos a la transformacién productiva y se comprometen en una asocia-
cién estratégica para la reestructuracion de la economia. El capitulo finaliza con
una breve discusion en la que se resumen las principales conclusiones.
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Los sintomas de la transicion a un paradigma nuevo

El propésito de esta seccién es mostrar los sintomas de que estd surgiendo una
manera nueva de pensar el tema de la intervencién gubernamental orientada a
influir sobre la asignacién de recursos de los productores privados. La discusién
se concentra sobre cuatro de dichos sintomas. El primero de ellos es la plurali-
dad de marcos conceptuales que ha surgido entre los partidarios de las politicas
sectoriales. El segundo es el surgimiento incipiente de una tendencia de pensa-
miento que invita a buscar un fundamento conceptual para las politicas sectoria-
les distinto al de la teoria de las fallas del mercado de la Economia del Bienestar.

Por su parte el tercer sintoma es la perplejidad de los criticos de las politicas sec-
toriales en el periodo més reciente, que se manifiesta en una escasez de contri-
buciones importantes al debate en los dltimos afios. El cuarto es el surgimiento
de una tendencia emergente que llama a poner el énfasis en el proceso de dise-
o de las politicas sectoriales y en la arquitectura institucional para conducirlas
en lugar de ponerlo en los resultados del disefio, es decir, en los instrumentos de
politica y en las modalidades de intervencion. A continuacién se discute cada
uno de estos sintomas.

La pluralidad de marcos conceptuales

Este es un fenémeno facilmente observable. Una primera aproximacién a la
misma se puede encontrar en articulos que presentan una panordmica de la lite-
ratura tedrica sobre las politicas sectoriales como el de Navarro (2003) o el de
Nassif (2002). De la lectura de éstas y otras contribuciones se desprende que las
diversas justificaciones de la necesidad de implantar politicas sectoriales exis-
tentes en la literatura se basan en, por lo menos, nueve lineas de argumentacién
distintas:

(1) En su vertiente mds tradicional, la justificacién basada en las fallas de mer-
cado apunta a fenémenos tales como la ausencia de provision de bienes publicos
en un mercado en que los productores se orientan por la rentabilidad privada en
la toma de decisiones; la existencia de externalidades y la existencia de compe-
tencia imperfecta. Desde el punto de vista de la politica sectorial, los bienes
publicos en cuestion incluyen, por ejemplo, la investigacion cientifica y tecno-
I6gica conducida por institutos y laboratorios publicos, la infraestructura fisica
productiva, la educacién y capacitacion de la fuerza de trabajo y las normas sani-
tarias y fitosanitarias (Rodrik, 2004). Las externalidades (positivas) estdn tipifi-
cadas por las que se generan en las actividades de creacién de conocimiento y
de investigacion y desarrollo en las empresas.

(i1) Una segunda vertiente, también muy tradicional, se basa en el conocido argu-
mento a favor de la proteccidon arancelaria de las industrias nacientes bajo el
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supuesto de que ellas generan externalidades positivas derivadas del aprendiza-
je directo en la produccion.

(ii1) Una tercera vertiente de argumentos justificativos de las politicas sectoria-
les se relaciona con la existencia de la competencia imperfecta y de las econo-
mias de escala. Esta vertiente es tributaria de la teoria tradicional en cuanto que
acepta la premisa de que el mercado de competencia perfecta conduce a una
asignacion de recursos que es un 6ptimo de Pareto. En este enfoque, se argu-
menta que es necesario practicar una politica comercial estratégica con el pro-
posito de retener dentro de las fronteras nacionales la mayor proporcién posible
de las ganancias extraordinarias y de las externalidades que surgen en el con-
texto de la competencia oligop6lica en industrias estratégicas (Navarro, 2003).

(iv) Una cuarta vertiente, estrechamente vinculada a la primera, proviene de las
teorias del crecimiento enddgeno, en las cuales un determinante fundamental del
crecimiento de largo plazo es la inversion en innovacion tecnoldgica y el grado
de apropiabilidad del conocimiento generado en las actividades de investigacion
y desarrollo. En el contexto de este argumento, la politica ptblica puede elevar
de una manera permanente la tasa de crecimiento de largo plazo de la economia
si estimula la inversién de las empresas en investigacién y desarrollo.

(v) Una quinta vertiente pone el énfasis (1) en las externalidades relacionadas
con la informacién en los mercados y con los procesos de generacién de cono-
cimiento y (2) en las externalidades relacionadas con la coordinacion entre los
participantes en los mercados cuando esta funcién no puede ser desempenada
por los precios de mercado. Esta vertiente incorpora los hallazgos de la econo-
mia de la informacién (Stiglitz, 1996, 2002).

(vi) El enfoque de la escuela evolucionista inspirada en Nelson y Winter (1982)
es una sexta vertiente. Esta escuela sostiene que el éxito industrial de los paises
en desarrollo depende esencialmente de como las empresas manejan el proceso
de dominar las tecnologias existentes, adaptarlas y mejorarlas,. Este proceso es
propenso a caer victima de fallas de mercado generalizadas. Las tecnologias
incorporan elementos fuertes de conocimiento ticito’, los cuales exigen que el
usuario invierta en el desarrollo de nuevas habilidades técnicas en la mano de
obra y en informacién técnica y organizacional. Estas inversiones son presa de
fallas institucionales y de mercado, y para remediarlas es necesaria la interven-
cién de la politica publica.
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2 Una discusion breve del concepto de conocimiento tacito se encuentra en Melo (2001). Acerca de la importancia del
conocimiento tacito como la principal fuente de ventaja competitiva sostenible para una empresa individual (o para un grupo

de empresas) se puede consultar a Winter (1987), Hall (1993), Grant (1996) y Lam (1998).
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Lall (2000, 2004) le da a esta escuela la denominacién de “enfoque basado en
las capacidades tecnoldgicas”, siendo €stas precisamente las habilidades técni-
cas, gerenciales y organizacionales que las empresas necesitan para utilizar efi-
cientemente el equipo de capital y el conocimiento tecnoldgico disponibles.

(vii) Un enfoque que tiene sus raices en los planteamientos evolucionistas pero
que ha desarrollado una personalidad propia, es el de los sistemas nacionales de
innovacién. El concepto de sistema nacional de innovacioén se ha propuesto
como un elemento clave para entender y analizar cémo la creacién de conoci-
miento, la innovacién y el aprendizaje estdn organizados en las economias
nacionales.

El sistema nacional de innovacién de un pais se define como el conjunto de
agentes, pricticas e instituciones que participan y desempefian funciones en el
proceso de innovacidn tecnoldgica (en el sentido amplio del término) y el con-
junto de las relaciones entre dichos elementos (Melo, 2001)’. Como es 16gico,
todos los sistemas nacionales de innovacion tienen deficiencias en su funciona-
miento y algunas de ellas, por su cardcter repetido, por su alcance y por sus
repercusiones, tienen el cardcter de fallas sistémicas.

Siguiendo a Edquist (2001), se pueden identificar por lo menos cuatro catego-
rias principales de fallas sistémicas: puede suceder, en efecto, (1) que, para cier-
tas funciones, no existan los agentes que las desempefien o que las funciones
estén mal desempefiadas; (2) que las organizaciones necesarias no existan o que
las existentes sean de mala calidad; (3) que las reglas (formales o informales)
que deberian existir no existan o que existan unas buenas reglas pero no se hagan
cumplir o (4) que las interacciones o los vinculos entre agentes, funciones, reglas
y organizaciones no existan o que los existentes sean inapropiados. En la mayo-
ria de los casos —y dependiendo del problema especifico— la politica publica
tiene un papel en la resolucion de dichas fallas.

3 Es importante enfatizar que el concepto de sistema nacional de innovacion es un concepto de economia positiva y no de

economia normativa en términos de la muy conocida distincién propuesta por Milton Friedman. En toda economia existe
siempre un sistema de innovacion —en el mismo sentido en que existe un sistema de produccion- en cuanto que siempre
existen, de hecho, practicas de innovacion productiva realizadas de acuerdo con ciertas reglas (tanto formales como
informales) y en el marco de ciertas organizaciones y como cuestion de hecho existen también un conjunto de relaciones
entre los agentes y organizaciones que participan en los procesos factuales de innovacion. No debe confundirse el sistema
nacional de innovacién en el sentido positivo aqui utilizado con el conjunto de organizaciones formales y normas legales y
reglamentarias denominadas con el nombre de Sistema Nacional de Innovacion en la legislacidn de muchos paises. Por
una parte, en los paises donde se han hecho esfuerzos de legalizacion y formalizacion, los sistemas nacionales de
innovacion —en el sentido positivo del término— eran realidades de facto pre-existentes a dichas creaciones legales. Por
otra parte, en los paises en donde no existen dichas creaciones legales hay, siempre y en todos los casos, como una
cuestion de hecho, sistemas nacionales de innovacion actuantes y operativos. Por supuesto que —siempre y cuando el
cuerpo normativo sea apropiado— es mejor tener un sistema nacional de innovacién formalizado (en aquellos aspectos
que sean objetos adecuados de norma legal) que sistemas de innovacién informales y no regulados legalmente.
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(viii) El enfoque que enfatiza la importancia de las aglomeraciones de empresas
en una localidad dada tiene conexiones con la escuela evolucionista, pero sus
raices se remontan mds bien a los planteamientos de Marshall (1920) sobre las
externalidades que se generan como consecuencia de la concentracion geografi-
ca de las empresas. La tesis que se sostiene es que la concentracién local de las
empresas en una aglomeracion hace posible que ellas se beneficien de econo-
mias de escala, de economias de aglomeracion y de externalidades en el lado de
la oferta, beneficios que no estarian disponibles si las empresas estuvieran geo-
graficamente aisladas.

Rodriguez-Clare (2004) propone que la nocién clave en el tema de las aglomera-
ciones es la de externalidades locales especificas para una industria. Lo que es atin
mds importante, las aglomeraciones constituyen arreglos 6ptimos para la difusién
del conocimiento técito disponible en las empresas participantes, el tipo de conoci-
miento que, como ya se dijo, le da una ventaja competitiva a las firmas que lo pose-
en. En la 16gica de esta escuela de pensamiento, dadas las externalidades sefialadas,
las aglomeraciones de empresas deben ser promovidas por la politica publica.

(ix) En la medida en que las aglomeraciones de empresas juegan un papel cen-
tral en su marco conceptual, el enfoque de Porter (1990) estd emparentado con
el anterior. Sin embargo, dicho marco conceptual incorpora otros elementos que
le dan una fisonomia propia, tales como el énfasis en el andlisis de los mercados
de factores, de las modalidades de rivalidad entre las empresas, del tipo de estra-
tegias utilizadas por ellas, del grado de sofisticacion de la demanda y de las inte-
rrelaciones entre las industrias desde el punto de vista de la presencia (o ausen-
cia) de industrias proveedoras y relacionadas.

En la aplicacion de este enfoque a los diagndsticos comparativos de la competi-
tividad de los paises, realizados cada afio por el Foro Econémico Mundial, se
destaca la incorporacion de elementos de tipo sistémico a nivel nacional tales
como el cardcter de las instituciones publicas y del ambiente macroeconémico.
En este enfoque la politica piblica puede (y debe) actuar a través de multiples
canales que van desde contribuir a la formacién de recursos humanos de calidad,
pasando por el apoyo a las aglomeraciones de empresas, hasta el fortalecimien-
to de la infraestructura de investigacion bdsica en las universidades.

La anterior enumeracion de enfoques alternativos estd presentada de tal manera
que resalta el pluralismo de enfoques entre los partidarios de las politicas secto-
riales. Sin embargo, no debe perderse de vista —y es importante dejarlo explici-
to aqui— que la variedad de enfoques se da en el contexto de tres escuelas basi-
cas de pensamiento que desde puntos de vista distintos, y no necesariamente
complementarios, han procurado dar fundamento tedrico a las politicas sectoria-
les. Dichas escuelas son (1) la tradicional teoria del bienestar, (2) la economia de
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la informacién y (3) la familia de teorias neo-schumpeterianas y evolucionistas.
Grosso modo, se puede decir que, de las nueve lineas de argumentacién enume-
radas, las cuatro primeras pertenecen a la primera escuela de pensamiento; la
quinta estd directamente ligada a la economia de la informacion; las tres siguien-
tes estdn afiliadas a la escuela neo-schumpeteriana y evolucionista y la dltima
—la de Porter— es de caracter ecléctico.

La biisqueda de un fundamento tedrico distinto al de la teoria de las fallas
de mercado

Desde la formulacién de la Economia del Bienestar en la ciencia econdmica, la
teoria de las fallas de mercado ha sido vista como el elemento conceptual insos-
layable para la justificacién de la politica sectorial. Empero, la idea de que las
politicas sectoriales s6lo pueden justificarse por medio de un recurso a la exis-
tencia de fallas de mercado ha sido sometida a revision recientemente en lo que
constituye otra de las tendencias nuevas en el debate sobre la politica sectorial.
Asi, en la presentacién oral, ante un seminario, de un trabajo reciente escrito
conjuntamente con Mario Cimoli, Richard Nelson y Joseph Stiglitz, Giovanni
Dosi* afirmé que:

“Con frecuencia, las politicas ptiblicas son justificadas y evaluadas a la luz el
enfoque de las fallas de mercado, segtn el cual la intervencién publica es prac-
ticable exclusivamente cuando no se cumplen los supuestos requeridos por los
teoremas convencionales de la teoria del bienestar. El problema es que virtual-
mente ningln sistema econdémico cumple con las condiciones muy irrealistas
relativas, por ejemplo, al cardcter completo del mercado, a [la ausencia de] poder
de mercado, al conocimiento poseido por los agentes econdmicos, a las prefe-
rencias y las tecnologias exdgenas [y] a la ‘racionalidad’ de los responsables de
la toma de decisiones. A la luz de los cdnones ortodoxos, el mundo entero puede
verse como una inmensa falla de mercado” (Iniciativa para el Didlogo sobre
Politicas, 2005, p. 1).

De acuerdo con Dosi y los otros coautores, un punto de partida analitico “mds
apropiado y mds pragmatico” es el que toma como objeto de investigacion los
determinantes de las fronteras entre las instituciones del mercado y las institu-
ciones que no corresponden a la esfera del mercado. Segtin ellos, un enfoque de
este tipo tiene varias ventajas: primero, reconoce explicitamente que, inclusive
hoy en dia, muchas actividades econémicas no estdn sujetas a un esquema de
produccién descentralizada coordinada por los precios de mercado. En segundo
lugar, plantea las cuestiones mds amplias de (i) las diferencias fundamentales

4 Véase Dosi et al. (2005). El articulo fue presentado ante la segunda reunién del Grupo de Trabajo sobre Politica Industrial
de la Iniciativa para el Didlogo sobre Politicas, realizada en Rio de Janeiro, en marzo de 2005.
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entre los paises desarrollados y los paises en desarrollo y (ii) las maneras en que
las economias de los unos y de los otros estdn organizadas. En tercer lugar, apun-
ta a evaluar los mercados no solamente en términos de su eficiencia en la asig-
nacién de recursos o en términos de su capacidad para procesar eficientemente
informacioén dispersa, sino también como un mecanismo de seleccién importan-
te aunque imperfecto (Iniciativa para el Didlogo sobre Politicas, 2005).

Para los propoésitos de la discusion en este capitulo, interesa mds el hecho de que
se esté poniendo en tela de juicio el cardcter inescapable del marco de referen-
cia basado en las fallas de mercado como elemento justificativo de las politicas
sectoriales que el contenido especifico de la propuesta alternativa. Lo que inte-
resa subrayar es que, en todas las disciplinas del pensamiento, el cuestiona-
miento del paradigma dominante en un momento dado es uno de los fenémenos
que preludian el transito hacia un nuevo paradigma (Kuhn, 1962).

La perplejidad de los criticos de la politica sectorial

El tercer sintoma de que podemos estar marchando hacia un nuevo paradigma
en la manera de pensar las politicas sectoriales es la perplejidad de los criticos
de la politica sectorial en el periodo mds reciente, la cual se manifiesta en una
escasez de contribuciones importantes al debate en los ultimos afos. A este res-
pecto, cabe hacer algunos comentarios.

En primer lugar, debe tenerse presente el hecho indudable de que la critica y el
rechazo a las politicas sectoriales durante la década de los ochenta tuvieron una
eficacia considerable —eficacia fortalecida por los evidentes abusos y desaciertos
cometidos en casi todas las regiones del mundo por la forma en que se llevaron
a la préctica las politicas sectoriales en el periodo de la sustitucién de importa-
ciones. Una manifestaciéon de dicha eficacia es que las politicas sectoriales
adquirieron una mala reputacién’. Lall (2000) lleg6 inclusive a decir que, en el
momento en que escribia, el clima hacia la politica sectorial era hostil. Es bien
probable que, después de haber ganado tanta influencia, los criticos de las poli-
ticas sectoriales sintiesen que el tema de la politica sectorial era un problema
resuelto —era, como si dijéramos, una “cosa juzgada”— y que no era necesario,
por lo tanto, invertir capital intelectual adicional en esa empresa. Este es, cierta-
mente, un elemento relevante para el diagndstico, pero el problema es aiin mas
de fondo.

El problema es que los criticos de la politica sectorial enfrentan un verdadero
impasse analitico. Para ver por qué es posible sostener esto, es apropiado, en pri-
mer lugar, examinar brevemente las objeciones planteadas por los criticos de las
politicas sectoriales. Tales objeciones se pueden agrupar en cuatro clases, a
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5 Véase, al respecto, Stiglitz (2000).
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saber: (i) objeciones de cardcter tedrico; (ii) objeciones de caricter institucional;
(iii) objeciones basadas en consideraciones de economia politica y (iv) objecio-
nes empiricas.

Las objeciones de cardcter tedrico son dos. La primera es el cuestionamiento
seglin el cual el gobierno no dispone de la informacién necesaria para conocer
ni la dimension cuantitativa de las externalidades, ni la magnitud 6ptima de los
correctivos necesarios (ya sea que se trate de subsidios o ya sea que se trate de
impuestos), ni la magnitud precisa de los beneficios generados por las interven-
ciones gubernamentales (para poder compararla con los beneficios de los usos
alternativos que se le podrian dar a los recursos publicos). Es un cuestionamien-
to a los supuestos informativos que subyacen a la intervencion estatal.

La segunda objecion es que —ya sea por las razones informativas mencionadas o
por las razones de economia politica que se van a mencionar a continuacién— la
intervencion de la politica piblica puede terminar no s6lo no resolviendo el pro-
blema diagnosticado sino, lo que es peor, generando una distorsién mayor. Se
trata del argumento basado en la posibilidad —que se convierte en certeza en el
caso de los criticos de la politica sectorial— de la aparicién de fallas del gobier-
no siempre que se intenta llevar a la practica las politicas sectoriales.

En las objeciones de caricter institucional se aduce que, para ser exitosas, las
politicas sectoriales requieren ciertas condiciones institucionales, siendo la fun-
damental entre ellas la existencia de una burocracia de alta calidad. Paises que
no cumplan con esos prerrequisitos institucionales estdn condenados a fracasar
en la puesta en practica de dichas politicas.

El tercer grupo de argumentos en contra de las politicas sectoriales se refiere a
los problemas de economia politica que pueden frustrar la intervencion estatal.
Dos problemas reciben especial atencién. El primero es el de la busqueda de ren-
tas: las intervenciones de politica publica estimulan la aparicién de grupos
empresariales rentistas que terminan apropidndose la mayor parte del excedente
generado, sin que respondan, a manera de contrapartida, ni con incrementos en
la productividad ni con incrementos en la eficiencia (véase, por ejemplo, el arti-
culo clésico de Krueger, 1974). El segundo problema es el de la corrupcién. Las
politicas sectoriales pueden ser utilizadas para el enriquecimiento ilegal de los
funcionarios ptblicos que tienen el poder de tomar las decisiones y de los empre-
sarios privados que se benefician de dichas decisiones.

El cuarto tipo de objeciones de los criticos se desenvuelve en el terreno empiri-
co. Los estudios en este grupo se pueden clasificar, a su vez, en dos clases. En
la primera clase estdn aquellos que examinan si determinadas actividades gene-
ran (o no) externalidades positivas para el resto de la economia. En la segunda
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estdn los estudios empiricos que examinan la experiencia de los paises que han
utilizado intensivamente las politicas sectoriales y que buscan refutar la tesis
seglin la cual dichas politicas hicieron una contribucién importante al desarrollo
econémico de aquellos paises’.

Los distintos grupos de objeciones planteados por los criticos despliegan argu-
mentos que tienen niveles variables de validez, pero todos ellos han contribuido
significativamente al debate de las politicas de intervencion. El objetivo de este
recuento no es discutir el contenido y el alcance de estos argumentos, sino utili-
zar el recuento mismo como el punto de partida de una reflexién que apunta a
sustentar la tesis arriba sefialada de que los criticos de las politicas sectoriales se
encuentran en un impasse analitico.

Esta caracterizacion se basa en tres consideraciones. La primera es que los criti-
cos estdn en una situacion de desventaja y que esta situacion es, en cierto senti-
do, irreparable. El hecho cierto es que, aunque la afirmacién le parezca sorpren-
dente a algunos, en lo que se refiere al problema de la politica sectorial, la orto-
doxia estd del lado de los partidarios de las politicas sectoriales y no del lado de
sus criticos. Es un hecho insoslayable que la teorfa ortodoxa del bienestar pos-
tula la existencia de fallas de mercado y recomienda la intervencion de la politi-
ca publica para resolverlas.

La segunda consideracién es que la mencionada circunstancia de que la ortodo-
xia estd del lado de las politicas sectoriales obliga a los criticos a reconocer, en
principio, la validez de las premisas bdsicas que tradicionalmente sirven de jus-
tificacién a las politicas sectoriales; y a intentar una refutacion de las mismas
sobre la base de la dicotomia entre el principio y la préctica (es decir, sobre la
base de la linea de razonamiento que tiene la forma “X es correcto en principio
—en teoria— pero, en la préctica, es o imposible o erréneo o contraproducente’)
0, alternativamente, sobre la base de los argumentos tedricos de tipo informati-
vos o basados en el argumento de las fallas del gobierno.

Estos tltimos tienen, sin embargo, el cardcter sintomdtico de argumentos ad hoc.
Es decir, se trata de elementos que no son piezas integrantes de una teoria cohe-
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6 A manera de ejemplo, los estudios de la primera clase incluyen a aquellos que han explorado la existencia de
externalidades positivas generadas por las exportaciones y aquellos que han hecho lo propio para la inversion extranjera
directa. De acuerdo con Rodriguez-Clare (2004), la mayoria de los estudios en las dos categorias no han encontrado
evidencia positiva ni a favor de la existencia de externalidades positivas de las exportaciones ni a favor de la existencia de
dicho tipo de externalidades en la inversion extranjera directa. En la segunda clase de estudios empiricos, se destacan
aquellos cuyo proposito ha sido refutar la tesis de que la intervencién selectiva de los gobiernos de Japdn, Corea del Sur,
Singapur y Taiwan aport una contribucion importante al rapido y exitoso crecimiento econémico de dichos paises en el
periodo 1960-1990. Un estudio tipico de esta clase es el de Nolan y Pack (2002). Este estudio concluye afirmando que la
evidencia examinada por los autores “sugiere que la politica industrial hizo una contribucién menor al crecimiento de Asia

del Este” (p. 299).
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rente (digamos, una teoria de las intervenciones de la politica publica en el mer-
cado) sino dispositivos injertados con el fin de robustecer una linea de argu-
mentacion que esencialmente se basa en la dicotomia de la validez en principio
pero el cardcter erréneo en la préctica de las politicas sectoriales.

La tercera consideracion apunta a otro sintoma. Obsérvese que entre los criti-
cos de la politica sectorial no se evidencia una preocupacién por responder en
el plano de la teorfa a la cuestion de como, dada la existencia de problemas de
informacion y de fallas del gobierno, enfrentar el problema de la existencia de
fallas del mercado. Una preocupacién de ese tipo deberia conducir al des-
pliegue de esfuerzos tedricos tendientes a, por ejemplo, proponer que las poli-
ticas correctivas deberian ser ejecutadas por agentes distintos al gobierno y que,
presumiblemente, no estén asediados por los problemas que dan origen a las
fallas de mercado o a buscar salidas para superar los problemas informativos
que aquejan a las politicas sectoriales. Sin embargo, no hay evidencia de que
los criticos de la politica sectorial estén empefiados en resolver esos asuntos
tedricos, hecho que fortalece la hipétesis de que ese segmento de la profesion
estd en un impasse analitico frente a las cuestiones de la politica sectorial.

Este problema analitico de los criticos de las politicas sectoriales constituye,
entonces, una de las caracteristicas de la transicidn hacia un nuevo paradigma en
la cuestion de las politicas sectoriales.

Llamado a poner énfasis en la arquitectura institucional para el diseno de
politicas sectoriales

El cuarto sintoma de que se marcha hacia un nuevo paradigma conceptual es la
existencia de una tendencia emergente que llama a poner el énfasis en el proce-
so de disefio de las politicas sectoriales y en la arquitectura institucional para
conducirlas, en lugar de continuar poniéndolo en los resultados del disefio, es
decir, en los instrumentos de politica y en las modalidades de intervencion. A
nuestro juicio, es este elemento el que de una manera mas poderosa prefigura un
posible nuevo paradigma.

Aqui la contribucién decisiva es la del grupo de economistas y de tedricos de
otras disciplinas que han propuesto la tesis de que las externalidades realmente
importantes —entre otras cosas, por ser las mds extendidas— son las externalidades
de informacién implicadas en la tarea de descubrir la estructura de costos de una
economia y las externalidades de coordinacion existentes en la presencia de eco-
nomias de escala. El exponente mds caracterizado de esta corriente de pensa-
miento es Dani Rodrik y tiene razén Sabel (2004b), un tedrico destacado del men-
cionado grupo, cuando sugiere que Rodrik (2004) es una presentacion de la visién
emergente mds precisa y mds llena de autoridad que cualquier otra disponible.
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Esta tendencia se enmarca dentro de la agenda de investigacién de Rodrik y
Ricardo Hausmann centrada alrededor del denominado problema del auto-des-
cubrimiento y que se ha expresado en articulos como Hausmann y Rodrik
(2003a), Hausmann y Rodrik (2003b) y Hausmann et al. (2004). El problema del
auto-descubrimiento’ es el que enfrenta un pais que desea diversificar su estruc-
tura productiva, lo cual requiere descubrir cudles bienes nuevos se pueden pro-
ducir a un costo suficientemente bajo para ser rentables y para que su produc-
cién sea competitiva en el mercado. Se requiere, en otras palabras, descubrir la
estructura de costos de la economia. Esta estructura de costos no puede ser reve-
lada por los mercados existentes en el mundo real pues los precios de mercado
no pueden transmitir informacion acerca de asignaciones de recursos que toda-
via no existen.

En un mundo donde se satisficiera el supuesto de la existencia de mercados com-
pletos, es decir, donde hubiese mercados para todos los posibles productos, los
productores de los paises en desarrollo podrian determinar facilmente los costos
de producir los productos potenciales y los ingresos que podrian recibir al ven-
derlos. Sobre esta base de informacién, podrian escoger las actividades mas ren-
tables. En el mundo real, sin embargo, es muy dificil estimar tanto los costos de
adaptar a las condiciones locales una tecnologia productiva existente, como el
tamafio del mercado disponible a los productores nacionales sin empezar, de
hecho, a producir el nuevo bien y a experimentar con la tecnologia para efectuar
la adaptacién mencionada. Esta es una actividad riesgosa. Si el empresario expe-
rimentador fracasa en el proyecto, tiene que pagar el costo completo de su fra-
caso. Si es exitoso, tiene que compartir el valor generado por su descubrimiento
con aquellos productores locales que sigan su ejemplo y fluyan hacia la nueva
actividad.

El problema clave es, entonces, que la actividad empresarial de descubrir la
estructura de costos genera un gran valor social pero la rentabilidad privada es
inferior a dicho valor. Existe claramente una externalidad positiva.

La importancia de todo lo anterior estriba en las consecuencias que esa linea de
argumentacion implica para la concepciéon misma de la politica sectorial. Rodrik
(2004) empieza su discusién con las fallas de mercado genéricas mencionadas
pero procede a argumentar —convincentemente— que tanto la localizacién de
dichas fallas en una economia nacional particular como la magnitud de las mis-
mas son altamente inciertas. En consecuencia, una tarea central de la politica
sectorial es la de generar la informacién acerca de las externalidades significati-
vas existentes en la estructura econémica del pais particular. Para ello, el gobier-
no necesita completar y corregir su (limitada) informacién con la informacién
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7 La descripcion del problema del auto-descubrimiento que viene a continuacion se basa en Rodrik (2004) y Sabel (2004).
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disponible en manos de los productores privados. Tanto el gobierno como el sec-
tor privado tienen informacién imperfecta. Para generar la informacién necesa-
ria deben unir fuerzas. Deben, por lo tanto, establecer una alianza estratégica
orientada a generar la informacién necesaria.

El modelo correcto de la politica sectorial no es, por consiguiente, el de un sec-
tor publico como planificador omnisciente que interviene por medio de subsi-
dios o impuestos pigouvianos con el objeto de interiorizar todas las externalida-
des, sino el de una colaboracion estratégica entre el sector privado y el gobierno
con el propdsito de descubrir donde yacen los obstdculos més significativos a la
reestructuracion productiva y qué tipos de intervenciones tienen mayor probabi-
lidad de ayudar a removerlos. En otras palabras, la mejor manera de concebir la
politica sectorial es como un proceso de descubrimiento en el cual las empresas
y el sector publico desentrafian los costos y las oportunidades subyacentes en la
estructura productiva del pais y se involucran en una coordinacién estratégica.
La politica sectorial debe ser vista también, por lo tanto, como un proceso de
aprendizaje en el cual el sector ptblico y el sector privado aprenden acerca de
las externalidades subyacentes y las posibles maneras de remediarlas.

En consecuencia, el andlisis conceptual de la politica sectorial debe darle priori-
dad al problema de organizar correctamente el proceso institucional de la politi-
ca sectorial en vez de poner el énfasis en la cuestion de las medidas de politica
que serian el producto de dicho proceso. Esta en la naturaleza de las cosas el que
las medidas de politica no sean conocibles ex ante. Por ello, segin Rodrik
(2004), “es necesario que nos preocupemos acerca de como disefiar un ambien-
te institucional en el cual los actores publicos y privados se junten para resolver
problemas en la esfera productiva y en el cual cada lado aprenda acerca de las
oportunidades y restricciones enfrentadas por el otro, en lugar de preocuparnos
acerca de si la herramienta correcta para la politica sectorial es, digamos, el cré-
dito dirigido o los subsidios a la actividad de investigacién y desarrollo de las
empresas o acerca de si se debe promover a la industria del acero o a la indus-
tria de la programacién de computadores”.

Habiendo examinado las tendencias y sintomas que en el debate sobre la politi-
ca sectorial apuntan hacia un nuevo paradigma analitico, es necesario proceder
a plantear los principales desafios que deben enfrentar los esfuerzos conceptua-
les orientados a la construccién del nuevo paradigma. En la perspectiva de cons-
truccién de un nuevo paradigma tres problemas tienen un cardcter saliente. En
primer lugar, estd el problema de si es vdlido el cuestionamiento planteado por
Dosi et al (2005) al caricter insoslayable del enfoque basado en las fallas del
mercado como la fuente de la justificacion tedrica de la politica sectorial.
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En segundo lugar, si se acepta que dicho cuestionamiento es vélido, surge enton-
ces el problema de determinar cudl es el nuevo marco de referencia que habria
de sustituir al esquema de justificacion basado en las fallas del mercado.

En tercer lugar, si ha de aceptarse el traslado de énfasis que propone Rodrik
(2004) hacia el proceso de la politica sectorial y hacia la arquitectura institucio-
nal del dicho proceso, es preciso, entonces, seguir desarrollando un debate que
las propuestas de Rodrik apenas empiezan. En lo que resta de este capitulo se
discuten el primer y el tercer problemas. Por su complejidad, la discusién del
segundo problema sobrepasa el alcance de este capitulo.

Teoria de las fallas del mercado y el problema del desarrollo
econémico

Para ir directamente al corazén del primer problema, este capitulo propone que
la actitud conceptualmente mds fructifera frente a la invitacién a cuestionar el
marco de referencia de las fallas de mercado como el punto de partida inescapa-
ble para justificar las politicas sectoriales es aceptarla —por las razones que se
explican abajo— pero con la siguiente salvedad: inclusive si fuese destronado de
la posicién preeminente que ocupa, el concepto de fallas de mercado debe seguir
jugando un papel, ciertamente menos protagénico pero de ninguna manera des-
preciable, dentro de la teoria de la politica sectorial. Sobre esto volvemos mas
adelante. Por ahora, es apropiado afiadir que la mencionada salvedad se hace en
el espiritu de seguir el sabio consejo de que estd bien arrojar el agua sucia pero
hay que tener cuidado de que, con ella, no arrojemos también al bebé.

La razén esencial por la cual es fructifero cuestionar la idea de que las fallas del
mercado son el elemento indispensable para justificar las politicas sectoriales es
que no existe una relacién de correspondencia entre el tipo de problema practi-
co que motiva la aparicién de las politicas sectoriales y el tipo de problema prac-
tico que le da sentido y razén de ser a la teoria de las fallas de mercado. Para
explicar esta afirmacidon es preciso explicitar su premisa bdsica, que es la
siguiente: la elaboracion de las teorias econdmicas y de las politicas econdmi-
cas, como actividad social que hace parte de la division del trabajo, recibe su
sentido y su razén de ser del hecho de que dichas teorias y politicas apuntan a
resolver problemas précticos de la vida social.

Este contexto préctico de las teorias y las politicas hace parte del conjunto de pre-
misas que normalmente se dejan implicitas. Sobre la base de esta premisa cabe
entonces plantear la pregunta; ;Cudles son los problemas practicos de la vida
social que le dan sentido, respectivamente, a la teoria de las fallas del mercado y
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a las politicas sectoriales como esfuerzos de elaboracién intelectual? Proponemos
la siguiente respuesta: las politicas sectoriales y la teoria de las fallas del merca-
do responden a distintos problemas préictico-sociales subyacentes.

Las politicas sectoriales son una respuesta —entre otras— al problema del desarro-
llo econémico®. La teoria de las fallas del mercado responde a una preocupacion
préctico-social diferente, a saber, el problema de lograr una provision eficiente de
los bienes y servicios en una sociedad de mercado desarrollada. Es mds, es un
hecho histérico que la teoria de las fallas del mercado (y todo el cuerpo tedrico
de la economia del bienestar tradicional) surgi6 en el contexto histdrico y social
de sociedades de mercado avanzadas que ya habian logrado el desarrollo econ6-
mico. Es el problema de una provisién equilibrada de bienes —es decir, una pro-
visién de equilibrio, una en la que se corrija la tendencia espontdnea de las eco-
nomias de mercado a producir cantidades excesivas de los bienes que generan
externalidades negativas y cantidades insuficientes de los bienes que generan
externalidades positivas’— y no el problema del desarrollo econémico de los pai-
ses atrasados lo que le da sentido practico-social a la teorfa de las fallas de mer-
cado. Esta estd intrinsecamente marcada por la preocupacién por el equilibrio del
mercado, dada una estructura productiva y dado un nivel de ingreso —es decir,
considerado desde un punto de vista estdtico— y no por la cuestién del desarrollo,
la cual se relaciona con el movimiento dindmico de la economia hacia la obten-
cién de metas sociales de largo plazo que incluyen el crecimiento sostenido del
ingreso y el cambio de la estructura de la produccion.

De la falta de correspondencia entre las motivaciones subyacentes que le dan
sentido, respectivamente, a las politicas sectoriales y a la teoria de las fallas del
mercado puede concluirse que es dudoso que la dltima pueda, en la naturaleza
de las cosas, proveer el fundamento conceptual apropiado para las primeras en
cuanto instrumentos para el desarrollo econémico. Tal vez sea mds fructifero
buscar dicho fundamento en un lugar distinto. Este es un desafio tedrico que
deberia hacer parte de la agenda de investigacion en los afios venideros.

Cuestiones de la arquitectura institucional para el diseno de las
politicas sectoriales

Como ya se ha sefalado, un desafio mayor de las politicas sectoriales, especial-
mente cuando se enfatiza su proceso de adopcidn, es el de desarrollar unos prin-

8 Una formulacion mas precisa todavia de esta tesis, es decir, que las politicas industriales son una respuesta al problema
practico-social de generar el desarrollo econdmico o de mantenerlo. El problema de generar el desarrollo es, por supuesto,
un problema de los paises atrasados. El problema de mantener el desarrollo —es decir, de mantener una economia
dinamica e innovadora- es un problema de los paises avanzados.

9 Y en que se corrija también la tendencia a no producir bienes publicos.
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cipios para el disefio de una arquitectura institucional que maximice su potencial
de contribuir al crecimiento econémico, minimizando al mismo tiempo los ries-
gos de que genere comportamientos de bisqueda de rentas y desperdicio de
recursos (Rodrik, 2004).

En este terreno, la gama de temas para la discusién es muy amplia. Sin embar-
go, este capitulo se va a concentrar exclusivamente sobre dos de ellos. En pri-
mer lugar, se van a formular comentarios acerca de las propuestas de Rodrik en
relacion con los elementos de arquitectura institucional para las politicas secto-
riales y con algunos de los diez principios que el mencionado autor propone para
el disefio de la politica sectorial. En segundo lugar, se va a discutir la concepcién
de Sabel (2004a, 2004b) acerca de las relaciones entre el principal y el agente en
lo que se refiere a su aplicacidn a la arquitectura institucional de las politicas sec-
toriales. No se van a tratar estos temas en secciones separadas sino que, por el
contrario, la discusién de los planteamientos de Sabel estard conectada a las
observaciones que habrdn de formularse a las propuestas de Rodrik.

Propuestas institucionales de Rodrik y Sabel

No es exagerado vaticinar que las propuestas de Rodrik y Sabel van a ser una
referencia obligada del debate sobre la arquitectura institucional de las politicas
sectoriales en la nueva etapa que estd emergiendo. Rodrik (2004) divide su dis-
cusion en dos partes. En una primera parte, discute los elementos basicos de la
arquitectura institucional. En la segunda, presenta diez principios de disefio de
las politicas sectoriales.

En la discusién de la primera parte se concentra sobre tres problemas, a saber:
(i) la necesidad de que la politica sectorial tenga apoyo politico en las altas esfe-
ras del Estado; (ii) la importancia de contar con consejos deliberativos y de coor-
dinacién con participacion del sector privado y (iii) la necesidad de establecer
mecanismos de transparencia y de rendicion de cuentas. En lo que se refiere a la
segunda parte, los diez principios propuestos por Rodrik (2004) pueden verse en
el Recuadro 1. Se trata de un conjunto de principios que constituyen un exce-
lente punto de partida para la discusion sobre las caracteristicas que debe tener
el marco institucional para las politicas sectoriales modernas en la nueva fase de
experimentacién que previsiblemente va a iniciarse.
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Recuadro 1 Los diez principios de disefio de la politica sectorial

propuestos por Rodrik (2004)

1. Unicamente se deben otorgar incentivos a las actividades “nuevas”.

2. Deberia haber claros criterios e indicadores de referencia para determinar el éxito o el fracaso
de cada politica sectorial individual.

3. Elapoyo de la politica publica a una actividad, a una firma o a un proyecto debe ser limitado
en el tiempo. El apoyo debe expirar en un momento predeterminado y de una manera auto-
matica.

4. Elapoyo publico debe darse a actividades, no a sectores.

5. Las actividades que reciban subsidios deben tener un potencial claro de generar externali-
dades y efectos de demostracion.

6. La autoridad para ejecutar las politicas sectoriales debe yacer en agencias que hayan
demostrado ser competentes.

7. Las agencias ejecutoras de las politicas sectoriales deben ser supervisadas por un principal
con interés claro en los resultados y que tenga autoridad politica al mas alto nivel.

8. Las agencias que ejecuten politicas de promocién deben mantener canales de comunica-
cion con el sector privado.

9. Enunesquema 6ptimo, es inevitable que se presenten errores en términos de que la politica
publica termine “escogiendo a los perdedores”.

10. Es necesario que las actividades de promocion tenga la capacidad de renovarse a si
mismas, de tal manera que el ciclo de descubrimiento se convierta en un ciclo continuo.

Varios de los temas tocados por Rodrik en las dos partes mencionadas requieren
ser objeto de debate adicional. Entre los mencionados en la primera parte, la
cuestion del apoyo politico a alto nivel para la politica sectorial es particular-
mente relevante para la discusién emergente. Rodrik argumenta —convincente-
mente— que, de una manera similar a como, en muchos gobiernos contempora-
neos, la prudencia fiscal tiene un campedn en el ministro de finanzas y la mone-
da sana tiene un campedn en el presidente del banco central, es deseable que la
politica sectorial tenga su propio campedén en un funcionario de alto nivel.

Por otra parte, entre los temas mencionados en los diez principios para el disefio
de la politica sectorial, los involucrados en los principios séptimo y octavo son
de especial interés para el debate. Dichos temas giran en torno a dos ejes. El pri-
mer eje es el de la estructura de gobierno del sistema de agencias a cuyo cargo
estarfa la ejecucion de las politicas sectoriales. El segundo eje es el de las rela-
ciones de dichas agencias con el sector privado empresarial.

En torno a dichos ejes se tocan cuestiones tan cruciales como (1) la definicién de
la relacion entre el principal y el agente en las politicas sectoriales; (2) cémo com-
binar la autonomia de los agentes con la rendicién de cuentas ante el principal;
(3) cémo y quién debe hacer el seguimiento de las actividades de las agencias eje-
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cutoras de la politica; (4) cémo estas agencias deben relacionarse con el sector
privado para evitar tanto el Escila del excesivo aislamiento respecto del sector pri-
vado como el Caribdis de la captura de los funcionarios ptiblicos por parte de los
intereses privados. La razén por la cual mencionamos todos estos temas en suce-
si6én es porque hay una unidad interna en toda la problemadtica: de lo que se trata
es de definir las reglas de juego institucionales de la necesaria asociacion y alian-
za de largo plazo que debe existir entre el gobierno y los sectores productivos pri-
vados para impulsar la transformacién productiva de la economia.

El desafio consiste, entonces, en disefiar unas reglas institucionales que combi-
nen y concilien principios que, con frecuencia, no son facilmente combinables
y/o conciliables. De una parte, existen imperativos politicos de eficacia. Por otro
lado, es altamente deseable la flexibilidad en el disefio y ejecucion de las politi-
cas, no solo porque, en general, la flexibilidad es un rasgo atractivo sino, sobre
todo, porque un proceso de definicion de la politica sectorial que tiene el cardc-
ter de un proceso de aprendizaje no podria operar en un contexto institucional
rigido. Existe, en tercer lugar, como ya se sugirid, la necesidad de llegar a un
balance adecuado en la relacion entre las agencias y los funcionarios responsa-
bles de la ejecucion de la politica y el sector privado empresarial.

Se trata entonces de, por decirlo asi, armar un cuadrildtero balanceado cuyos
cuatro vértices sean, primero, la eficacia politica —que requiere un apoyo politi-
co firme para la politica sectorial por parte del poder ejecutivo central—; segun-
do, la flexibilidad; tercero, la comunicacién fluida con el sector privado —indis-
pensable para resolver el problema del auto-descubrimiento— y cuarto, la auto-
nomia frente al sector privado para desterrar la corrupcion.

Las propuestas institucionales de Rodrik en todas estas dreas van en la direccién
correcta. Sin embargo, opinamos (1) que en dichas propuestas existe una cierta
ambigiiedad respecto de las implicaciones institucionales de la tesis que subraya
la importancia del apoyo politico de alto nivel para la politica sectorial y (2) que
ellas no hacen del todo justicia al espiritu de flexibilidad que informa la concep-
cién rodrikiana de la politica sectorial como un proceso de auto-descubrimiento.

En cuanto a lo primero, la ambigiiedad a que se hace referencia arriba se rela-
ciona con el hecho de que falta en Rodrik (2004) un desarrollo ulterior de las
implicaciones institucionales de su insistencia en la importancia del apoyo poli-
tico al mds alto nivel. Cuando Rodrik anota que se necesita un campeén de la
causa de la politica de promocién del desarrollo productivo a la manera como,
por ejemplo, la moneda sana tiene un campeén en los bancos centrales, es sufi-
cientemente claro que €l estd apuntando a una solucién institucional de la cues-
tién y no simplemente a que surjan aleatoriamente individuos que asuman oca-
sional o coyunturalmente el papel de campeones de dicha causa.
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Sin embargo, Rodrik no se detiene a examinar las premisas institucionales para
que ese apoyo politico al més alto nivel sea un rasgo permanente de las politicas
publicas y, lo que es atin mds importante, de la organizacion del Estado. Da la
impresion de que creyera que es suficiente con que un miembro del gabinete (o,
inclusive, el presidente de la Republica o el vicepresidente) tenga la responsabi-
lidad de 1la politica sectorial.

A este respecto, dos anotaciones estdn orden: en primer lugar, puede no ser sufi-
ciente la asignacién formal de la responsabilidad por la politica sectorial a un
miembro del gabinete ministerial para generar el necesario y ansiado campedn.
Puede ser necesario —y aqui vamos a perseguir las implicaciones de la compara-
cioén con los bancos centrales como campeones de la moneda sana— que se cree
una autoridad encargada de la misién de promover el desarrollo productivo con
rasgos institucionales similares a los que tienen los bancos centrales —autonomia
constitucional, independencia financiera, etc.

Esta férmula tiene la obvia ventaja de que permitiria que la mencionada autori-
dad trabaje para el largo plazo y no tenga que preocuparse por los problemas y
las vicisitudes de las coyunturas politicas de corto plazo. Sin embargo, es vul-
nerable a la objecion de que estarfa retirando del control de los funcionarios elec-
tos por el pueblo. Podria ser suficiente, por otra parte, que la autoridad en cues-
tién goce del tipo de autonomia que hoy en dia tienen los organismos regulado-
res (distintos al banco central) en las democracias sectoriales avanzadas. Estos
organismos tienen, en efecto, un considerable grado de autonomia pero pertene-
cen, sin ambigiiedad alguna, a la esfera del poder ejecutivo. El disefio institu-
cional que combine apropiadamente un grado suficiente autonomia con un grado
apropiado de rendicion de cuentas frente al poder ejecutivo es pues un tema para
la agenda de discusién. Volvemos sobre este tema un poco mds adelante.

La segunda anotacién es que una premisa para poder siquiera llevar al debate
publico el tema de constituir una autoridad encargada de promover el desarrollo
productivo es que previamente se genere un consenso social y politico de que las
politicas sectoriales son una pieza necesaria e importante en la estrategia de desa-
rrollo econémico. Sélo sobre la base de este consenso es posible la adopcién de
dichas politicas como politicas de Estado en el sentido en que esta expresion se
ha venido usando recientemente en América Latina, es decir, en el sentido de poli-
ticas que, por tener el respaldo del aludido consenso de los grupos sociales y de
los partidos politicos, se adoptan para el largo plazo y son, en consecuencia, sus-
traidas de, e inmunizadas frente a, las confrontaciones politicas de corto plazo.
Debe tenerse presente que dicho consenso es ahora inexistente y que esta consta-
tacion debe ser el punto de partida para empezar a transformar la situacion.



Hacia un nuevo paradigma para las politicas sectoriales

En lo que se refiere a la observacion critica de que las propuestas de Rodrik
(2004) no hacen del todo justicia al espiritu de flexibilidad que informa la con-
cepcidn rodrikiana de la politica sectorial como un proceso de auto-descubri-
miento, es util incorporar a la conversacion otras posiciones. Una posicion que
abre nuevas perspectivas en el debate sobre la arquitectura institucional es la de
Unger (1998). Este autor propone dos criterios que son particularmente relevan-
tes a la luz del ideal de la flexibilidad: (i) la definicion de las politicas sectoria-
les deberia ser crecientemente descentralizada y (ii) en lugar de ser unitarias, las
politicas sectoriales deberian ser plurales.

Con respecto al primer criterio, Unger sugiere que, a través de un proceso
gradual de descentralizacion, deberia llegarse a un punto en el cual un conjunto
de agencias alternativas, dentro y fuera del gobierno, lleguen a ser los autores y
agentes de la politica sectorial. En lo que toca al segundo criterio, el mencionado
autor sugiere que deberia marcharse hacia un esquema institucional en el cual las
diferentes agencias (descentralizadas) estén facultadas para llevar a la practica
distintas estrategias. Un esquema descentralizado y plural tiene la ventaja de que
estimula la experimentacién y, por esta via, profundiza el aprendizaje. Un esque-
ma tal es, por otra parte, conciliable con la obligacién de rendicién de cuentas
ante un miembro del gabinete ministerial y, en ultima instancia, ante el
Presidente de la Republica (o ante el primer ministro, en el caso de los regimenes
parlamentarios).

Ahora bien, en un esquema descentralizado y plural, la rendicién de cuentas
deberia ser multiple, en el sentido de que no se debe limitar a una rendicién de
cuentas ante los altos niveles del poder ejecutivo Para ver por qué esto debe ser
asi, es util hacer una digresion sobre el tema del principal y el agente en materia
de politicas ptblicas en conexién con las posiciones de Rodrik (2004) y Sabel
(2004a).

Rodrik (2004) sostiene que sus ideas tienen mucho en comun con la literatura
reciente sobre las innovaciones institucionales, la cual enfatiza los defectos del
modelo jerdrquico de gobierno basado en la dicotomia entre el principal y el
agente en ambientes caracterizados por la volatilidad y la incertidumbre profun-
da. Rodrik afiade que, en el proceso de aprendizaje propio del auto-descubri-
miento, “el modelo del principal y del agente, con el gobierno como principal,
las empresas como el agente (...) no funciona muy bien”.

Para hacer esas afirmaciones, Rodrik se basa en los planteamientos de Sabel
(2004a). Este autor discute las diferencias entre dos enfoques contempordneos
influyentes para mejorar la prestacién de los servicios publicos. Uno es el enfo-
que de basar el esquema de gobierno (y de rendicién de cuentas) para la provi-
sion de dichos servicios en el control popular local de las agencias que prestan
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los servicios, control a ser ejercido por medio de organismos elegidos por los
ciudadanos (consejos ciudadanos) o por los clientes del servicio respectivo (con-
sejos de clientes). Este es el enfoque “de abajo hacia arriba”. El enfoque alter-
nativo es hacer que la administracién publica rinda cuentas a las autoridades
politicas superiores relevantes sobre la base de unas metas cuantificables defini-
das ex ante. Este es el enfoque “de arriba hacia abajo”.

Al discutir los dos enfoques, Sabel argumenta que “las diferencias aparentes entre
ellos ocultan una comunidad mds profunda: ambos asumen que hay actores de la
sociedad civil (principales) que de entrada saben lo que es necesario hacer para
resolver los problemas colectivos. A partir de esto concluyen, de una manera sufi-
cientemente razonable, que el problema consiste en dar a dichos principales la
autoridad de hacer ellos mismos lo que se necesita hacer (bajo una supervision
publica continua) o de instruir a los funcionarios publicos (los agentes) para que
actden en representacion de ellos y del publico”. Pero, afiade Sabel, “;qué pasa
si, como muchos otros y yo suponemos, no hay principales en la sociedad civil
—ni siquiera los partidos politicos que la conectan con los agentes de la adminis-
tracién publica— con el conocimiento robusto y panordmico que se necesita para
este papel directivo? Entonces el problema de la reforma (de la prestacién de los
servicios publicos) consiste en igual medida, por decir lo menos, tanto en deter-
minar las maneras en que los actores pueden descubrir juntos lo que necesitan
hacer, y cémo hacerlo, como en determinar qué actores deberian ser los principa-
les en la toma de las decisiones publicas. En el limite, si no hay actores capaces
de fijar metas con la precision necesaria para guiar una accion publica eficaz, la
reforma del esquema de gobierno debe atender simultdneamente la instituciona-
lizacién del aprendizaje publico o social y a la asignacion de derechos de decisién
—en lugar de suponer, como frecuentemente se supone, que el aprendizaje es auto-
mdtico cuando la constelacion correcta de ‘principales’ ejerce el control”.

La digresioén que se acaba de hacer es util para dos propdsitos: en primer lugar,
sirve para identificar una confusién en la que incurren Rodrik y Sabel. En segun-
do lugar, la aclaracién de dicha confusion va a abrir el camino para la idea de la
rendicién de cuentas multiple a que se hizo referencia arriba.

Es evidente que el cuestionamiento de Sabel al esquema de gobierno basado en
la distincién entre el principal y el agente descansa sobre un argumento infor-
macional y cognoscitivo: no existen, en realidad principales porque nadie tiene
el conocimiento robusto y panordmico que se necesita para asumir ese papel
directivo. Todo el mundo tiene un conocimiento imperfecto. La constatacion del
hecho informativo y cognoscitivo es indiscutiblemente correcta. Todo el mundo
dispone, en efecto, de un conocimiento imperfecto y de informacién imperfecta.
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Sin embargo de alli no se deduce el derrumbamiento del esquema de gobierno
basado en la distincién entre el principal y el agente.

Este esquema de gobierno no estd fundamentado en consideraciones informati-
vas y cognoscitivas sino en consideraciones de legitimidad. Para decirlo de una
manera sencilla y directa, el principal es el que tiene el derecho a mandar. Este
derecho a mandar no estd fundado en el mayor saber sino en la posesion de la
legitimidad para ejercer la autoridad. Es cierto que las cuestiones de asimetria en
la informacién son de una importancia fundamental en la dindmica de la relacién
entre el principal y el agente pero no la definen. La relacién principal-agente se
establece previamente a la emergencia de los problemas informativos que mar-
can la operacién en la prictica de dicha relacion.

Considérese, por ejemplo el caso cldsico en que una empresa (el principal) con-
trata a un trabajador (el agente). Cuando la relacién entra a operar practicamen-
te, es decir, cuando el trabajador empieza a trabajar surgen todos los problemas
relacionados con la asimetria de la informacidn (y, ademads, con el riesgo moral)
pero la relacion no estd establecida por la forma en que se comparen los activos
informativos de la empresa versus los del trabajador sino por el contrato de tra-
bajo. En otras palabras, no por el hecho de que el trabajador sepa més (por ejem-
plo, porque tenga mayores conocimientos técnicos que el empleador) puede
esperar que se le asigne el papel de principal. El contrato de trabajo le asigna
inequivocamente el papel de agente.

Del anterior razonamiento se puede concluir, entonces, que se incurre en una
confusion cuando se cree que lo que da derecho a ser obedecido —y, por lo tanto,
a pedir rendicién de cuentas— es un mayor saber.

Por otra parte, ndtese que se incurriria en una incoherencia si se negara la vali-
dez del esquema principal-agente y, al mismo tiempo se recomendara, en el
plano normativo, que se practique la rendicién de cuentas. Estd en la naturaleza
de las cosas que, para que tenga sentido la rendicioén de cuentas, debe haber un
principal y un agente. Se rinde cuentas ante un principal.

Ahora bien, en una sociedad democrética los principales son los ciudadanos y el
agente es la administracion publica (y, mds ampliamente hablando, los poderes
del Estado). Existe, ademds, una trama compleja de relaciones en la cual una ins-
titucién dada puede actuar como principal en unas relaciones y como agente en
otras. La razén por la cual esto sucede es la existencia, en condiciones normales,
de la delegacién en cadena de la potestad del principal. Asi, los ciudadanos, en
su papel de electores, delegan en los funcionarios electos el papel de principal.
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A su vez, los funcionarios electos delegan en la administracién publica dicho
papel y asi sucesivamente. De esta cadena resultan situaciones en las que, por
ejemplo, un organismo regulador de un servicio publico es un agente frente el
poder legislativo que norma sus funciones pero es un principal frente a los pro-
veedores del servicio que son objeto de su vigilancia y regulacion.

Esta circunstancia, en primer lugar y, en segundo lugar, el ideal normativo de la
flexibilidad y sus implicaciones en el sentido de favorecer la descentralizacion,
hacen aconsejable que la rendicion de cuentas de las agencias encargadas de las
politicas sectoriales no se limite a la que se debe ejercer ante los niveles altos del
Poder Ejecutivo.

También es necesario ejercer rendicion de cuentas ante los ciudadanos y ante los
empresarios. En este sentido, los esquemas descentralizados de organizacién de
la politica sectorial son particularmente apropiados pues son consistentes con la
préctica de la rendicién de cuentas a distintos niveles. La forma precisa en que
esto debe hacerse va, a depender naturalmente de las condiciones locales y de las
tradiciones y la cultura politica del pais en cuestion.

Conclusiones

Las principales conclusiones de este capitulo se agrupan en dos clases. En la pri-
mera clase estd la conclusion basica de que se estd operando una transicién hacia
un nuevo paradigma tedrico y préctico para las politicas sectoriales. Los sinto-
mas de esta transicion son: (i) el surgimiento de una pluralidad de marcos con-
ceptuales entre los partidarios de las politicas sectoriales; (ii) la aparicién de una
tendencia de pensamiento que invita a buscar un fundamento conceptual para las
politicas sectoriales distinto al de la teoria de las fallas del mercado de la
Economia del Bienestar; (iii) la perplejidad de los criticos de las politicas secto-
riales en el periodo mds reciente, que se manifiesta en una escasez de contribu-
ciones importantes al debate en los ultimos afios y (iv) el surgimiento de una ten-
dencia emergente que llama a poner el énfasis en el proceso de disefo de las
politicas sectoriales y en la arquitectura institucional para conducirlas en lugar
de ponerlo en los resultados del disefio, es decir, en los instrumentos de politica
y en las modalidades de intervencion.

Si la caracterizacién que se hace de las tendencias emergentes es correcta, se
puede lanzar la hip6tesis segun la cual existe una probabilidad razonable de que,
en los afios venideros el debate sobre las politicas sectoriales va a asumir la forma
principal de un debate entre los partidarios de ellas y s6lo secundariamente la
forma de un debate ente los partidarios de las politicas sectoriales y sus criticos.
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En conexidn con esta hipétesis, también se puede proponer una segunda hipdte-
sis, complementaria de la primera. De acuerdo con esta segunda hipdtesis, el
meridiano del debate sobre las politicas sectoriales se va a trasladar hacia dos
temas principales: (1) el debate tedrico acerca de la bisqueda de una fundamen-
tacion conceptual de las politicas sectoriales distinta a la teoria de las fallas del
mercado y (2) el debate acerca de los temas institucionales para una préctica
optima de las politicas sectoriales.

El segundo grupo de conclusiones de este capitulo se mueve en el terreno de los
pardmetros institucionales para el disefio y la puesta en practica de las politicas
sectoriales. En este terreno, el capitulo concluye que es correcto el llamado a
enfatizar el proceso de definicion de las politicas sectoriales y las reglas de juego
institucionales para llevarlas a la practica. El capitulo propone que este es un
debate que apenas empieza y que el desafio consiste en disefiar unas reglas ins-
titucionales que combinen y concilien principios que, con frecuencia, no son
facilmente combinables y/o conciliables.

De una parte, existen imperativos politicos de eficacia. De otro lado, es alta-
mente deseable la flexibilidad en el disefio y ejecucion de las politicas, sobre
todo porque un proceso de definicidn de la politica sectorial que debe tener el
caricter de un proceso de aprendizaje no podria operar en un contexto institu-
cional rigido. Existe, en tercer lugar, la necesidad de llegar a un balance adecua-
do en la relacidn entre las agencias y los funcionarios responsables de la ejecu-
cién de la politica y el sector privado empresarial.

Se trata entonces de, por decirlo asi, armar un cuadrildtero balanceado cuyos
cuatro vértices sean, primero, la eficacia politica —que requiere un apoyo politi-
co firme para la politica sectorial por parte del poder ejecutivo central—; segun-
do, la flexibilidad; tercero, la comunicacién fluida con el sector privado —indis-
pensable para resolver el problema del auto-descubrimiento— y cuarto, la auto-
nomia frente al sector privado, para asi desterrar la corrupcion.

Como una contribucién al debate emergente sobre las caracteristicas institucio-
nales de las politicas sectoriales este capitulo suscribe los siguientes criterios
normativos: (i) la definicién de las politicas sectoriales deberia ser creciente-
mente descentralizada y (ii) en lugar de ser unitarias, las politicas sectoriales
deberian ser plurales. Adicionalmente, el capitulo propone que la idea de algu-
nos autores segin la cual el esquema del principal y del agente no es aplicable a
las politicas sectoriales estd basada en una confusién conceptual acerca de cudl
es el verdadero fundamento de la distincion entre principales y agentes. Segin
dichos autores, no pueden existir, en realidad, principales porque nadie tiene el
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conocimiento robusto y panordmico que se necesita para asumir ese papel direc-
tivo. Todo el mundo tiene un conocimiento imperfecto.

En respuesta a este planteamiento, este capitulo subraya que el hecho informati-
vo y cognoscitivo aducido por dichos autores es indiscutiblemente correcto: todo
el mundo dispone, en efecto, de un conocimiento imperfecto y de informacién
imperfecta. Sin embargo de alli no se deduce el derrumbamiento del esquema de
gobierno basado en la distincién entre el principal y el agente. Este esquema de
gobierno no estd fundamentado en consideraciones informativas y cognoscitivas
sino en consideraciones de legitimidad. Para decirlo de una manera sencilla y
directa, el principal es el que tiene el derecho a mandar. Este derecho a mandar
no estd fundado en el mayor saber sino en la posesion de la legitimidad para ejer-
cer la autoridad.

Bibliografia

« Edquist, Charles (2001). “The Systems of Innovation Approach and Innovation Policy:
An Account of the State of the Art” . Documento presentado en el Seminario del DRUID,
junio 12-15, Aalborg, Dinamarca.

* Grant, Robert M. (1996). “Toward a Knowledge-Based Theory of the Firm, Strategic
Management Journal, Vol. 17, pp. 109-122.

« Hall, Richard (1993). “A Framework for Linking Intangible Resources and Capabilities
to Sustainable Competitive Advantage” , Strategic Management Journal, Vol. 14, pp. 607-
618.

» Hausmann, Ricardo y Dani Rodrik (2003a). “Discovering El Salvador’s Productive
Potential”, John F. Kennedy School of Government, Universidad de Harvard, agosto,
Cambridge, MA.

» Hausmann, Ricardo y Dani Rodrik (2003b). “Economic Development as Self-Disco-
very”, Journal of Development Economics, Vol. 72, diciembre.

» Hausmann, Ricardo y Dani Rodrik (2005), “It is not how much you export but what you
export”. John F. Kennedy School of Government, Universidad de Harvard, agosto,
Cambridge, MA.

» Hausmann, Ricardo, Dani Rodrik y Andrés Velasco (2004). “Growth Diagnostics” , John
F. Kennedy School of Government, Universidad de Harvard, octubre, Cambridge, MA.



Hacia un nuevo paradigma para las politicas sectoriales

« Iniciativa para el Didlogo de Politicas (2005). “Industrial Policy Task Force Meeting”,
Notas tomadas por Michele di Maio y Mauro Sylos-Labini, editadas por Shanna
Hofstetter, 17 a 19 de marzo, Rio de Janeiro, en:
http://www0.gsb.columbia.edu/ipd/pub/IPMarch2005Notes.pdf

 Kuhn, Thomas (1962). The Structure of Scientific Revolutions. The University of Chicago
Press, Chicago, IL.

* Krueger, Anne (1974). “The Political Economy of the Rent-Seeking Society” , American
Economic Review, Vol. 64, junio, pp. 291-303.

- Lall, Sanjaya (2000). “Selective Industrial and Trade Policies in Developing Countries:
Theoretical and Empirical Issues, Documento de Trabajo 48, QEH Working Paper Series,
agosto.

« Lall, Sanjaya (2004). “Reinventing Industrial Strategy: The Role of Government Policy
in Building Industrial Competitiveness” , Trade and Industrial Policy Strategies (TIPS),
Documento de Trabajo 9-2004, junio.

« Lam, Alice (1998). “Tacit Knowledge, Organisational Learning and Innovation: A
Societal Perspectiva”, Documento de Trabajo del DRUID No. 98-22, Unidad Danesa de
Investigacion de la Dinamica Industrial (DRUID), Copenhague, Dinamarca.

* Marshall, Alfred (1920). Principles of Economics. Mac Millan, Londres.

* Melo, Alberto (2001). “The Innovation Systems of Latin America and the Caribbean” .
Documento de Trabajo No. 460, Departamento de Investigacion, Banco Interamericano
de Desarrollo, Washington, DC.

¢ Nassif, André L. (2002). Politica industrial apos a liberalizacao do comércio exterior:
o debate tedrico contemporaneo. Revista do BNDES, Vol. 9 No. 17, junio, pp. 23-74.

¢ Navarro, Lluis (2003). “Industrial Policy in the Economic Literature. Recent Theoretical
Developments and Implications for EU Policy”. Enterprise Papers, No. 12, Comisién
Europea, Bruselas.

* Nelson, Richard R. y Sidney G. Winter (1982). An Evolutionary Theory of Economic
Change. Harvard University Press, Cambridge, MA.

* Nolan, Marcus y Howard Pack (2002). “Industrial Policies and Growth: Lessons from
International Experience”, en Norman Loayza y Raimundo Soto (eds.), Economic
Growth: Sources, Trends, and Cycles, Banco Central de Chile, Santiago de Chile.



Politicas sectoriales en la region andina

« Porter, Michael E. (1990). The Competitive Advantage of Nations. Free Press, Nueva
York.

* Rodriguez-Clare, Andrés (2004). “Microeconomic Interventions after the Washington
Consensus” . Departamento de Investigacién, Banco Interamericano de Desarrollo, junio,
Washington, DC.

* Rodrik, Dani (2004). “Industrial Policy for the Twenty-First Century”, John F. Kennedy
School of Government, Universidad de Harvard, septiembre, Cambridge, MA.

« Sabel, Charles (2004a). “Beyond Principal-Agent Governance: Experimentalist Orga-
nizations, Learning and Accountability” , Universidad de Columbia, julio, Nueva York.

* Sabel, Charles (2004b). “Bootstrapping Development: Rethinking the Role of Public
Intervention in Promoting Growth” , Trabajo presentado en el Seminario sobre La Etica
Protestante y el Espiritu del Capitalismo, Universidad de Cornell, 8-10 de octubre, Ithaca,
NY.

« Stiglitz, Joseph E. (1996). “Development Policies in a World of Globalization” . Trabajo
presentado en el Seminario “Nuevas Tendencias Internacionales en el Desarrollo
Econémico”, Rio de Janeiro, septiembre 12-13.

« Stiglitz, Joseph E (2002). “Some Lessons from the East Asian Miracle”. The World
Bank Research Observer, Vol 11, No. 2, agosto, pp. 151-177.

« Unger, Roberto M. (1998). Democracy Realized. The Progressive Alternative. Verso,
Londres.

* Winter, Sydney G. (1987). “Knowledge and Competence as Strategic Assets”, en David
J, Teece (ed.), The Competitive Challenge: Strategies for Industrial Innovation and
Renewal, Ballinger Publishing Company, Cambridge, MA.



Un marco para la formulacion de
politicas sectoriales en la region andina

Juan C. Nagel



Un marco para la formulacion de
politicas sectoriales en la region andina’

Juan C. Nagel’?

Uno de los focos principales de la politica econémica en los dltimos cincuenta
afios ha sido la busqueda de instrumentos apropiados para el desarrollo de
empresas competitivas. El papel del Estado en esta materia a lo largo del tiem-
po y en diferentes paises ha variado. La visién acerca del papel 6ptimo del
Estado en América Latina ha pasado de un fuerte intervencionismo a su reduc-
cién a la minima expresion.

En los afios cincuenta, sesenta y setenta, la sustitucion de importaciones fue la
filosofia predominante en América Latina. Pese a algunos logros en cuanto a cre-
cimiento y generacion de una base industrial no despreciable, este modelo dejo
de ser viable hacia principios de los afios ochenta, cuando el continente enfrent6
graves crisis de balanzas de pago que caracterizaron la llamada “década perdida”.
Incluso economistas como Dani Rodrik, que proponen una intervencién estatal
mads enérgica para promover el desarrollo, reconocen que el modelo de sustitu-
cién de importaciones condujo muchas veces a “fracasos colosales y crisis’™.

A fines de los ochenta y principios de los noventa se propone el llamado
“Consenso de Washington™ que planteaba limitar el papel del Estado y crear las
condiciones para el funcionamiento de mercados liberados. El Estado se debia
enfocar en la provision de bienes esencialmente publicos y fomentar una demo-
cracia participativa y descentralizada. Aunque estas politicas produjeron algunos
resultados positivos, sobre todo en cuanto al control de la inflacién y periodos
de alto crecimiento, sus efectos en materias como crecimiento sostenido del PIB
per cdpita, exportaciones y reduccién de la pobreza fueron desalentadores’.

Mientras que en la regién andina ninguno de los dos modelos ha logrado gene-
rar sectores dindmicos de adopcién e innovacion tecnoldgica en la region, pai-
ses recién industrializados como los del este asidtico o Irlanda parecieran haber
encontrado una combinacion de estos dos paradigmas que los ha llevado al éxito.

1 Agradezco los comentarios de Adriana Arreaza, Osmel Manzano y Katherine Strasser, y a Marcos Alvarez, Silvana Sanchez
y Andrea Otero por su excelente labor de asistencia. Todos los errores y omisiones son de mi exclusiva responsabilidad

y no comprometen a ninguna de las instituciones mencionadas.

2 Economista Senior, Applied Economics Consulting (ApplEcon, LLC) y profesor de la Universidad de los Andes, Santiago de

Chile. Correo electronico: jnagel@applecon.com
3 Rodrik (2004).
4 Ver Lora y Panizza (2002).
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Basandose en parte en esta evidencia, el consenso imperante en el continente
pareciera ser que no hay que abandonar las reformas implementadas a partir de
los noventa, sino que hay que complementarlas con politicas microecondémicas
o sectoriales que apuntalen sectores productivos, incrementen la productividad y
la adopcién de nuevas tecnologias y, por consiguiente, generen exportaciones y
crecimiento. S6lo una estrategia que genere esos resultados podrd traer una
reduccioén significativa y perdurable de la pobreza en la region.

El presente capitulo busca explorar las distintas opciones de politicas sectoriales dis-
ponibles, entendiéndolas como aquellas orientadas a generar dinamismo en uno o
mds sectores especificos. Y a las externalidades positivas como el incremento de la
competitividad, la correccién de fallas de mercado relacionadas con las economias
de escala y las imperfecciones en el mercado de capitales’. Se estudiardn tanto las
politicas horizontales o transversales destinadas a incrementar la productividad de
muchos sectores al mismo tiempo, como las politicas verticales que benefician a sec-
tores en especifico. Se tratard de esbozar los factores que afectan la efectividad de las
politicas, a la luz de la literatura econdmica y de la experiencia en los nuevos paises
industrializados y también en América Latina y en la regién andina en particular.

En el tratamiento de las politicas implementadas en los nuevos paises industriali-
zados se evitard atribuir el éxito de esas economias a una u otra politica. Es un
hecho que esas economias han demostrado un gran crecimiento en los tltimos afios
gracias a avances importantes en su productividad. Asi mismo, nadie pone en dis-
cusion que los gobiernos de esos paises intervinieron intensamente en muchos mer-
cados. El debate se ha centrado en la influencia que tuvieron las llamadas politicas
industriales en el desempefio de los sectores clave, y no es el propdsito de este libro
o de este capitulo el contribuir a ese debate. Nuestro objetivo es aportar lineamien-
tos basicos que debieran tener las politicas sectoriales con el fin de evitar los vicios
que indudablemente se generaron en América Latina, y suministrar ejemplos de
como estas politicas han sido implementadas en paises relativamente exitosos’.

El presente libro se enmarca dentro de los esfuerzos que llevan a cabo los orga-
nismos multilaterales para mejorar la competitividad’. Estos estudios buscan
saber si es factible una politica industrial en la que el Estado participe como
“socio” del sector privado en el desarrollo de sectores dindmicos, sin caer en los
vicios de corrupcién y despilfarro que se vieron en el pasado.

5 El término “politica sectorial” viene a sustituir a lo que se conocia como “politica industrial”. En este libro, preferimos el
primer término ya que su ambito de aplicacion no se limita a la industria, sino que abarca, por ejemplo, los servicios y la
agricultura. El término “falla de mercado” usado en este libro se refiere a aquellas situaciones en las que el mercado
determina una distribucién de recursos que no es Pareto-Optima, es decir, en la cual se puede mejorar la situacion de
algunos individuos sin perjudicar a ofros. Estas fallas generalmente se asocian a la presencia de externalidades.

6 Como contraparte, los ejemplos de las politicas aplicadas en los paises de la region andina y sus relativos éxitos o fracasos
se pueden encontrar en los capitulos correspondientes del presente libro.

7 Para méas sobre el pensamiento de los multilaterales en estos temas, ver BID (2003), ADB (2000) y Banco Mundial (2005).
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Este capitulo comienza comparando el desempefio de paises que han logrado
grandes avances de desarrollo en los dltimos afos con los de América Latina y
la region andina. Esto se hace dado que los paises incluidos en el primer grupo
han aplicado politicas sectoriales, por lo que el estudio de las mismas debe venir
acompafiado de una justificacién. Luego se procede a discutir los medios para
medir el éxito o fracaso de las politicas sectoriales. Las siguientes secciones pro-
ponen un conjunto de politicas sectoriales horizontales y verticales, destacando
las caracteristicas que tuvo cada politica en paises exitosos y que las diferencian
de las aplicadas en la region andina.

La siguiente seccion contiene una seleccion de historias de empresas exitosas
luego de la aplicacién de politicas sectoriales por parte de sus gobiernos.
Finalmente, se ofrecen las conclusiones y recomendaciones.

Asia y América Latina: diferencias en su desempeio

Los paises del este asidtico que mds rdpido han crecido se han caracterizado
por la aplicacién de variadas politicas sectoriales. A pesar que en términos
generales, las politicas aplicadas son similares, tanto en Asia como en América
Latina, sus resultados son muy disimiles. Como se observa en el Grafico 1, el
desempefio de las economias asidticas de alto crecimiento® y de la regién del
este asidtico en general superd con creces el de los paises de la OECD y de
América Latina.

América Latina
y el Caribe

OECD

Asia del Este -
alto crecimiento

0 1 2 3 4 5

% Crecimiento PIB per cdpita
Fuente: Banco Mundial (1993)

Grafico 1

Crecimiento
promedio

PIB per capita,
1965-1990

8 Especificamente: Japdn, Hong Kong, Corea del Sur, Singapur, Taiwan, Indonesia, Malasia y Tailandia.
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Grafico 2

Cambio en
PIB per capita,
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El crecimiento econdémico es generalmente descrito como la mejor solucién al
problema de la pobreza. Aunque otros paises han logrado cerrar la brecha que los
separa de los paises mds ricos, América Latina no ha logrado generar crecimien-
to sostenido a pesar de las politicas sectoriales y los esfuerzos emprendidos. Cole
et al. (2004) explican que mientras los paises “occidentales” promedio han pasa-
do de tener el 40% del ingreso per cdpita de los EEUU en 1950 al 67% en 2000,
los porcentajes en América Latina han bajado del 28% al 22%. Los paises del
este asidtico con ingresos similares a América Latina pasaron del 16% al 57%.

El Gréfico 2 indica que esta diferencia en desempefo se mantiene cuando se
compara con la regién andina. Los paises de alto desempefio en el Asia tuvieron
consistentemente un mayor crecimiento en el PIB per cdpita que los paises de la
regién andina, por lo que las diferencias no se pueden atribuir a promedios o a
la presencia de algtin pafs con caracteristicas especiales o outlier.
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Fuente: Banco Mundial (1993)

A pesar de este desempefio tan dispar entre las regiones, no se pueden descartar
por completo las politicas sectoriales aplicadas en América Latina. Algunos de
los sectores mds dindmicos del subcontinente son producto de politicas indus-
triales concertadas y profundas (por ejemplo, el sector aerondutico en Brasil o el
salmén en Chile). No obstante, las politicas sectoriales exitosas no han sido la
regla sino la excepcion.

América Latina también se ha rezagado de regiones como el este asidtico en cuan-
to a comercio exterior. El Cuadro 1 muestra los patrones de los indices de comer-
cio a lo largo de las décadas de los setenta y ochenta’. Se observa que en varios

9 Se define el indice de comercio como la suma de las importaciones y las exportaciones dividida por el valor de PIB.
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paises del este asidtico, este indice es mayor al promedio latinoamericano y que,
en mucho de éstos el indice crece a lo largo del tiempo mientras que el de América
Latina muestra cierto estancamiento.

cuadro 1 indice de comercio en paises seleccionados

Pais 1970 1980 1985 1988
Hong Kong 1,50 1,52 1,78 2,82
Indonesia 0,25 0,46 0,38 0,42
Corea del Sur 0,32 0,63 0,66 0,66
Malasia 0,89 1,00 0,85 1,09
Singapur 2,12 3,70 2,77 347
Taiwan 0,53 0,95 0,82 0,90
Tailandia 0,28 0,49 0,44 0,35
Japon 0,19 0,25 0,23 0,11

América Latina y el Caribe 0,20 0,25 0,22 0,23

Nota: El indice de comercio se define como la suma de las exportaciones
y las importaciones dividida por el PIB.

Fuente: Banco Mundial (1993)

Los problemas que han aquejado a la regién andina y que han influido en el
pobre desempefio de sus economias incluyen la bajisima inversion publica y pri-
vada y los déficit fiscales crénicos, unidos a un endeudamiento excesivo. El
Cuadro 2 presenta un retrato de la situacion fiscal de cuatro de los cinco paises
andinos. Aqui se evidencia que estos cuatro paises requieren de reajustes fisca-
les importantes en el mediano plazo para hacer sostenible su nivel de endeuda-
miento, siendo Peru el pais en mejor posicion fiscal relativa de la region. La
volatilidad en los ingresos fiscales y en los precios de los principales productos
de exportacion contribuye también a que la sostenibilidad fiscal de estos paises
en el corto y mediano plazo sea comprometida'’.

cuadro 2 Balances fiscales primarios necesarios para alcanzar niveles de deuda

publica sostenibles en la region andina (como % del PIB)

Colombia Ecuador Pert Venezuela
Balance primario en 2000 0,7 7,6 -0,8 41
Temporal 0,6 35 -0,3 6,0
Estructural 0,1 41 0,5 -1,9
Balance primario estructural sostenible 2,0 6,2 0,9 1,8
Ajuste requerido en el mediano plazo 1,9 21 14 3,7

Fuente: Rojas-Suarez (2002)

10 Para un tratamiento exhaustivo de este tema, ver Castilla y Manzano (2004).
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La fragil situacion fiscal, la politica monetaria cambiante y la excesiva depen-
dencia de exportaciones de productos primarios han redundado en que la regién
andina tenga una mayor inflacién y mayor volatilidad que la region del este asia-
tico, como muestra el Cuadro 3.

Cuadro 3 Tasas de inflacion en paises seleccionados

Pais % anual promedio IPC (1961-1991)
Hong Kong 8,8
Indonesia 12,4
Corea del Sur 12,2
Malasia 3.4
Singapur 3,6
Taiwan 6,2
Tailandia 5,6
América Latina y el Caribe 192,1

Fuente: Banco Mundial (1993)

El control de la inflacién en las economias emergentes del Asia permitié que las
tasas de interés reales fuesen positivas o levemente negativas y, a la vez, menos
voldtiles que en otras regiones del mundo, lo cual foment6 el ahorro y la inver-
sién. El Cuadro 4 muestra como las tasas de interés en algunos paises del Asia
se asemejaron a las que exhibieron algunos de los paises de la OECD.

Otro aspecto de las economias asidticas sobre el que hay consenso es la existen-
cia de altas tasas de acumulacién de capital humano. El Banco Mundial (1993)
esboza las razones por las que esta acumulacion ha sido mayor en las economias
emergentes del Asia en comparacion con otros paises en vias de desarrollo. Estas
incluyen:

*Alto crecimiento econémico, lo que increment6 los recursos del Estado permi-
tiendo una creciente inversién en educacion.

«Enfasis en la educacién bésica y secundaria por sobre la educacién superior.
*Crecimiento poblacional decreciente y poblacién en edad escolar estable.
*Menor desigualdad en el ingreso, ya que ésta indica que la poblacién mds pobre
estd en un nivel de ingresos mayor al del subsistencia comparada con la pobla-
cién mds pobre en paises de igual ingreso promedio pero mayor desigualdad. Por
lo tanto, la poblaciéon mds pobre en Asia disponia de mds recursos propios para
la educacion.

*Ataque a los problemas de coordinacién que impiden la formacién de capital
humano, incluyendo el acceso al crédito educativo por parte de familias de
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Cuadro 4 Tasas de interés real para regiones seleccionadas

Pais Periodo {0 e %) estindar (%)
Hong Kong 1973-1991 -1,81 3,16
Indonesia 1970-1990 0,26 11,33
Japén 1953-1991 -1,12 3,89
Corea del Sur 1971-1990 1,88 5,86
Malasia 1976-1991 2,77 247
Singapur 1977-1991 2,48 1,71
Taiwan 1974-1991 3,86 7,92
Tailandia 1977-1990 4,41 5,32
Bolivia 1979-1991 44,33 81,46
Chile 1965-1991 31,84 96,49
Ecuador 1983-1991 -6,57 18,76
México 1977-1992 11,42 17,97
Francia 1970-1991 -1,83 3,32
Alemania 1978-1991 242 1,05
Reino Unido 1963-1991 -0,80 5,33
EEUU 1965-1991 2,22 2,38

Fuente: Banco Mundial (1993)

menores recursos y el enfoque de los recursos hacia las actividades educativas
que den mayores externalidades positivas a la sociedad.

La informalidad es otra caracteristica que distingue a América Latina del resto de
los paises recientemente industrializados. El Grafico 3 presenta los indicadores del
tamafo de la economia informal con respecto al PIB, de acuerdo a estimaciones
de Schneider (2002). Observamos que paises emergentes del Asia (con excepcion
de Tailandia), Irlanda y Chile tienen sectores informales mucho mds pequefios que
los de la region andina. Los capitulos de este libro ponen estas cifras en contexto.
En Venezuela, por ejemplo, la informalidad alcanza al 50% de la poblacién eco-
némicamente activa, siendo este porcentaje mayor en Bolivia y Perd".

Por otro lado, la formalizacion de las actividades econdmicas en América Latina
implica procedimientos excesivamente engorrosos que atentan contra la inver-
sién y la adopcién de tecnologias. De Soto (2000) ha documentado esto exten-

11 Ver los capitulos de Candia y Antelo sobre Bolivia, Genua y Barrios sobre Venezuela y Oliva sobre Pert en este libro.
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sivamente, llegando a la conclusion que la informalidad es un serio impedimen-
to a la acumulacion de capital y el desarrollo de América Latina.

Djankov et al. (2002) estudiaron el costo total de comenzar un negocio para 85
paises. El costo incluye todos los requisitos para establecer un negocio y un esti-
mado del costo de oportunidad del empresario. El Grafico 4 muestra que en
América Latina el costo en términos del PIB per cdpita de comenzar un negocio
es mas alto que en otras regiones del mundo.
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El comenzar una empresa no solamente es costoso en cuanto a dinero, sino tam-
bién en cuanto a tiempo. El Gréifico 5 muestra que los costos para América
Latina son muy superiores a los de los paises emergentes del Asia, siendo
Colombia el pais en la regién andina que mds progreso muestra en esta drea,
superando a paises como Chile".

Pert
Ecuador
Venezuela
Bolivia
Colombia
Chile
Irlanda

Taiwan
Hong Kong
Malasia
Tailandia
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100
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Fuente: Djankov et al. (2002)

Los paises del Asia han hecho importantes avances en cuanto a la provision de
infraestructura, mientras que América Latina se ha quedado rezagada en ese
rubro. En Asia, la inversion en infraestructura no se limité a lo concerniente al
comercio exterior, sino que hubo un importante esfuerzo para disminuir la bre-
cha entre la infraestructura urbana y la rural. Esto indica que la inversién en
infraestructura se tomé como parte de una politica sectorial hacia la agricultu-
ra. El Cuadro 5 muestra que en los paises del Asia resefiados, el indice de
cobertura del agua y la sanidad en las 4reas rurales era igual o superior al de
las dreas urbanas (con la excepcion del agua en Corea del Sur), mientras que
en América Latina estos indices mostraron una importante brecha entre dreas
rurales y urbanas.

No es de extrafiar entonces que el sector agricola en los paises del este asidtico
haya mostrado mejores indicadores de productividad y de ingresos que en
América Latina. De acuerdo al Banco Mundial (1993), la tasa de crecimiento

Grafico 5
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12 Esto es confirmado por otros autores. De Soto (2000) también documenta cémo el procedimiento de registrar una
compafia en Perl podia tardar 300 dias y costar 32 veces el monto del salario minimo. Candia y Antelo, en el capitulo
de este libro, explican cémo la constitucion de una empresa en Bolivia puede tardar varios meses y costar el equivalente a

un salario anual del habitante promedio.
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cuadro 5 Indice de disparidad rural-urbana en cuanto al acceso
al agua, 1987-1990

Pais Agua Saneamiento
Corea del Sur 54 101
Tailandia 126 102
Indonesia 168 13
América Latina 43 30

Nota: 100=paridad rural-urbana
Fuente: Banco Mundial (1993)

anual promedio de los ingresos agricolas en el este asidtico entre 1965 y 1988
fue de 3,2%, mientras que en América Latina fue de 2,3%. Igualmente, la tasa
de crecimiento anual promedio de la productividad agricola en el este asidtico
fue de 2,2%, mientras que en América Latina fue de 1,5%. Estos indicadores
naturalmente han sido acompanados de un relativo abandono de las actividades
agricolas en América Latina y han contribuido al crecimiento de la urbanizacién
y a que las poblaciones rurales se dediquen a actividades no agricolas o al culti-
vo de productos ilicitos.

Por otra parte, las empresas en los paises andinos operan en ambientes de poca
credibilidad, tanto en que politicas serdn favorecidas, como en la manera en que
serdn implementadas. Algunos sectores altamente regulados, como los servicios
publicos y las telecomunicaciones, presentan mayor incertidumbre. Los esfuer-
zos que puedan hacer los gobiernos para conseguir consensos y proporcionar
normas regulatorias mds claras rendirdn numerosos frutos. Por otro lado, es
importante extender esfuerzos por disminuir la incertidumbre en politicas que
enfrentan las empresas informales".

Por ultimo, los altos grados de corrupcién percibidos en América Latina indu-
dablemente han incidido en menores tasas de inversién. Indicadores de
Transparencia Internacional demuestran que los paises andinos son percibidos
como los mds corruptos del mundo, mientras que los paises del este asidtico que
se han logrado desarrollar figuran en una posicién bastante mejor, como lo
muestra el Gréfico 6. Aunque es facil ver la corrupcién como una de las causas
del atraso en la region, también se puede explicar como una consecuencia de
politicas poco transparentes que buscaron privilegiar sectores especificos, sin
que existieran los incentivos para que esos sectores dejasen de depender del

13 De acuerdo a encuestas realizadas a empresarios en diversas regiones del mundo, los empresarios del sur y este asiatico
tienden a confiar en los anuncios de politicas gubernamentales, mientras que la mitad de los empresarios latinoamericanos
no confian en ellos. Los obstaculos mas importantes para los empresarios latinoamericanos fueron la corrupcion, la
infraestructura inadecuada, el crimen, el acceso al crédito, altos impuestos y un poder judicial no confiable. Ver Brunetti

et al. (1997).
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Estado. Por otro lado, no ha existido en la regién una politica coherente y crei-
ble de lucha contra la corrupcién™.
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Medicion de los resultados de politicas sectoriales

Las politicas sectoriales deberian estar orientadas hacia el logro de ciertos objeti-
vos. En esta seccién se analizan los objetivos de politica comtinmente planteados,
incluyendo argumentos a favor o en contra de su uso.

El seguimiento a los objetivos planteados por las politicas econdmicas es un ele-
mento esencial para el éxito de las mismas, como argumenta Rodrik (2004). Asi
mismo, cuando los objetivos no estén siendo alcanzados es menester del Estado
ayudar a paliar costos de informacién y generar externalidades positivas, ayu-
dando a los sectores privados a “reconvertirse” y a investigar actividades que
puedan prosperar donde otras fracasaron. La pregunta es, como saber cudndo
hay que reconvertir, y cémo hacer esto de manera efectiva.

La falta de claridad acerca de los pardmetros con los que juzgar a las politicas sec-
toriales ha generado intensos debates en la literatura. Autores que defienden las
politicas sectoriales como Wade admiten que medir su éxito o fracaso es notoria-
mente dificil y que, en el caso de Asia, todavia no estd claro en qué medida el

Gréfico 6
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14 El Banco Mundial (2005) explica que el “clima de inversién” en los principales centros industriales de China es muy superior
al de paises similares como Brasil y Pakistan. Esto lo atribuyen no sdlo a los salarios o al tipo de cambio competitivo, sino a
los costos por mala infraestructura, crimen, sobornos, regulacién excesiva y dificultades en el cumplimiento de

contratos.
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éxito de sus economias puede ser explicado por la aplicacién de politicas secto-
riales”. Noland y Pack (2002) resumen las investigaciones empiricas acerca del
efecto de las politicas sectoriales hacia la industria pesada y quimica en Corea del
Sur, concluyendo que no hay vinculos entre estas politicas y el aumento en la pro-
ductividad, poniendo en duda la eficacia de las politicas sectoriales en explicar el
éxito de esa economia. No existe un consenso todavia de cudles politicas secto-
riales fueron las mds exitosas. Lo que si pareciera ser cierto es que no existe evi-
dencia de que las politicas sectoriales necesariamente conduzcan al fracaso.

Las politicas sectoriales van a incluir tanto éxitos como fracasos. La idea es que
la politica equipare el costo marginal de la protecciéon con el beneficio marginal
esperado en términos de productividad. Lo importante es que los fracasos no se
enquisten, y que los éxitos sobrepasen los fracasos. A continuacion se detallan
algunos medidores de éxito o fracaso, y se discute cudn apropiados son.

Productividad

Existe un gran consenso entre los economistas que la productividad total de los
factores (PTF) juega un papel primordial en la explicacién del crecimiento eco-
némico'’. En los ultimos afios, el consenso acerca de qué contribuye a los
aumentos en la PTF se ha ampliado, incluyendo variables como las institucio-
nes, el clima de negocios y los derechos de propiedad".

Autores como Rodriguez Clare (2005) proponen que el aumento de la producti-
vidad vendra siempre que las politicas de fomento a la investigacién y desarro-
llo, inversion extranjera directa y capacitacion laboral sean orientadas hacia la
formacién de clusters de empresas en actividades similares, donde el flujo de
informacién sea mayor y se permitan derramar las externalidades positivas entre
las empresas, los trabajadores y el Estado. Sin embargo, a estas propuestas les
falta evidencia empirica, ya que hasta ahora no hay consenso acerca de que
empresas similares establecidas en un mismo local generen externalidades posi-
tivas, ni que éstas se logren transmitir de una empresa a otra*.

Por otro lado, se podria argumentar que las industrias con altas externalidades loca-
les no necesitan ser apoyadas por el Estado ya que logrardn ser mds productivas por

15 Wade (2003),p.xxi.

16 Aunque existe un amplio debate sobre la mejor manera de medir la PTF, la nocién clésica indica que ésta viene dada por
el incremento en el producto no explicado por incrementos fisicos en los insumos empleados para la produccion. Las
discusiones se centran en la mejor manera de medir los stocks de capital y de incorporar cambios en la calidad de los
insumos utilizados.

17 Banco Mundial (2005).

18 Rodriguez Clare (2005) cita varios estudios que tratan de encontrar evidencia de estas externalidades positivas. Uno de los
mas importantes es el de Rosenthal y Strange (2003), que encuentra que las externalidades locales existen y que éstas no
se limitan a industrias de alta tecnologia.
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si solas, a la vez que al ser productivas gozardn de acceso a los mercados interna-
cionales. Los clusters por si solos no son la solucién, pero su fomento podria ser
una manera de generar un proceso positivo de retroalimentacion en el que las pro-
pias industrias aumenten su productividad y, por consiguiente, su competitividad.

Wade (2003) critica el uso de productividad como medicién del resultado de
politicas industriales, ya que es una medida altamente dependiente de la forma
como se miden capital y trabajo. La trayectoria de la productividad a lo largo del
tiempo también es muy sensible al horizonte temporal que se mide"”. Pero a
pesar de estas advertencias, vale la pena preguntarse como se ha desempefiado
América Latina con respecto al resto del mundo en cuanto a productividad.

Claramente, la region presenta importantes rezagos en esta materia, como mues-
tra el Gréfico 7. Este presenta una comparacion de la productividad en América
Latina, Europa y Asia con la de EEUU en diferentes periodos, basados en cal-
culos de Cole et al. (2004). Los autores estiman que la causa principal de este
rezago es la baja adopcién de tecnologia y el uso ineficiente de la existente.
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Inversion extranjera directa

No existen evidencias claras de que la inversién extranjera directa, por si sola,
genere beneficios sociales considerables. Los razonamientos tedricos que indi-
quen que la inversion extranjera directa es una fuente confiable y deseable de

Grafico 7
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19 Por ejemplo, politicas industriales exitosas como el fomento de automdviles o acero en Corea del Sur mostraron

crecimientos de productividad muy pobres al comienzo, para luego incrementar drasticamente.
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divisas o de empleos no son del todo sélidos. Por otro lado, no existen razones
solidas para privilegiar la inversién extranjera sobre la local®. Los estudios
empiricos no han logrado identificar derrames tecnoldgicos de la inversion
extranjera directa sobre los demds sectores de la economia™.

Sin embargo, la inversién extranjera directa puede constituirse en una fuente de
capital y tecnologia importante con los incentivos adecuados, siempre y cuando
sea acompafiada de politicas de fomento de transferencia tecnoldgica. En Asia
era comtn que los permisos de inversion extranjera estuviesen ligados a la con-
secucion de objetivos secundarios, como la transferencia tecnoldgica, el desa-
rrollo del capital humano local y el incremento de las exportaciones.

En Tailandia, por ejemplo, el gobierno limitaba la inversién extranjera requi-
riendo mayoria accionaria nacional para gran parte del parque industrial. Pero en
1983, el gobierno decidi6 relajar estos requisitos, disminuyendo el porcentaje
accionario nacional requerido a medida que las firmas demostrasen desempefio
exportador”. Estas acciones permitieron un crecimiento de la inversion extran-
jera directa, de las empresas conjuntas y de las exportaciones de manufacturas,
gracias a que el acceso a los beneficios gubernamentales se ligo tanto a la con-
secucion de metas de exportacion como de ingreso de tecnologias y aumento en

23

los vinculos con los productores y suplidores locales™.

Las lecciones de Asia indican que la inversion extranjera directa benefici6 a las
economias locales cuando se enfocaron en dreas de la industria que beneficiaran
a las exportaciones. La promocién de la inversién extranjera debe enfocarse en
aquellos sectores donde haya altas probabilidades de infusion tecnolégica, donde
no compitan con las industrias exportadoras y donde no se generen altas barre-
ras a la entrada que impidan el desarrollo de competidores locales.

Exportaciones

El debate sobre el efecto de las exportaciones sobre la economia se ha enrique-
cido en los dltimos anos con el estudio detallado de bases de datos de paises en
vias de desarrollo a nivel de empresa. Algunos autores™ muestran que las empre-
sas que exportan tienden a ser mds productivas y tecnoldégicamente avanzadas,
pero que esto no se debe al hecho de que las exportaciones aumenten su pro-
ductividad, sino a que las empresas que ya son mds productivas son las que se

20 Rodriguez Clare (2005).

21 Por ejemplo, Aitken y Harrison (1999) llegan a esta conclusion para el caso de Venezuela.

22 Inclusive, aquellas empresas que exportasen el 100% de su produccion podian ser 100% propiedad de empresas
extranjeras. Se les permitio acceso a la titularidad de la tierra y se les otorgaron muchos beneficios impositivos.

23 Banco Mundial (1993).

24 Tybout (2003) y Rodriguez Clare (2005), entre otros.
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orientan hacia las actividades exportadoras. Otros autores” han encontrado que
algunas firmas exportadoras de Corea del Sur, Taiwan y China lograron, a través
de sus exportaciones, entrar en contacto con informacién novedosa acerca de los
procesos productivos, métodos de control de calidad, asesoria técnica y entrena-
miento para personal técnico y de produccion.

Hausmann y Rodrik (2002) argumentan que el fomento a las exportaciones per-
mite tener un instrumento de comparacién o “benchmark” para poder medir
cudles actividades son mds valoradas en el mercado y, por consiguiente, en qué
actividades tiene ventajas comparativas el pais. En ese sentido, las exportacio-
nes actlian como un mecanismo de “auto-descubrimiento’’.

Es importante destacar que en Asia, el desarrollo de las exportaciones fue uno de
los principales indicadores para determinar el éxito o fracaso de las politicas sec-
toriales. Aunque es discutible si éste es el mejor indicador para medir el resulta-
do de una politica, lo cierto es que el fomento de la cultura exportadora en pai-
ses como Japoén, Corea del Sur y Taiwan determiné que las exportaciones fuesen
la vara con la que se median las relaciones entre el Estado y la industria privada
en esos paises.

Diversificacion

Existe un debate en la literatura sobre el papel de la diversificacién en si como
un objetivo de politica. Imbs y Wacziarg (2003) encuentran que los paises que
se desarrollan se vuelven mds diversificados en cuanto a su produccién y su
empleo, y que s6lo después que han llegado a un cierto nivel de desarrollo
empiezan a concentrarse”. En ese sentido, postulan que los paises que logran
desarrollarse empiezan diversificando sus exportaciones en un proceso de “des-
cubrimiento” de aquellas actividades en las que tienen ventajas™.

A veces se postula que la manera de lograr la diversificacion inicial es a través
de un apoyo casi irrestricto al desarrollo de las Pequefias y Medianas Empresas
(PyMEs). Sin embargo, Rodriguez Clare (2005) propone que las politicas de
apoyo a las PyMEs son sub-Optimas ya que no atacan de raiz el problema que
pueda estar generando que las PyMEs necesiten ayuda. El autor enuncia que las

177

25 Por ejemplo, Aw, Chung y Roberts (2000) y Liu, Tsou y Hammitt (1999).

26 Existe una creciente literatura acerca del papel que juegan las exportaciones en el aprendizaje y en el crecimiento de la
productividad. Para el caso colombiano, Fernandez e Isgut (2004) encuentran que las plantas que exportan observan un

incremento en productividad del 4-5% anual.
27 Ver también Klinger y Lederman (2004).

28 El apoyo a la diversificacion se manifiesta, en parte, en qué tan disgregados son los subsidios otorgados por el Estado. En
ese sentido, Amsden (2001) postula que, paraddjicamente, los paises con menor desigualdad del ingreso siguieron la
senda de otorgar subsidios gubernamentales a un grupo reducido de empresas “lideres”, mientras que en los paises con

mayor desigualdad, los subsidios fueron mas generalizados y difusos entre muchas empresas.
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PyMEs necesitan apoyo para poder establecerse. Si después de establecida exis-
tiesen fallas de mercado que les impida acceder al crédito, las politicas de apoyo
deberian estar dirigidas a corregir esas fallas directamente y no a ayudar a las
PyMEs a sobreponerse a esos obstdculos.

En ese sentido, Rodriguez Clare adopta la posicién de que la diversificacion
extendida en el tiempo como un objetivo de politica perjudica la consecucion de
los objetivos planteados, disgregando los esfuerzos de los gobiernos e impidien-
do el ataque a las fallas de mercado especificas en las industrias con potencial.
El autor alega que los hacedores de politica deben enfocarse en la solucién de
fallas de mercado que impiden el descubrimiento de nuevas oportunidades de
inversién y el desarrollo de clusters industriales productivos en sectores con
potencial para el alcance de economias de aglomeramiento.

En las secciones siguientes, se sugieren politicas horizontales y verticales que
pueden ayudar a alcanzar algunos de estos objetivos. Se proponen lineamientos
de politica, y se ilustra con ejemplos cémo esas politicas han sido implementa-
das en paises exitosos.

Hacia donde ir: politicas horizontales
Estructura institucional y politica

El punto de partida de las politicas sectoriales exitosas es el ambiente institucio-
nal encargado de aplicarla. En la regién andina, muchas de las fallas en las poli-
ticas aplicadas se remontan a problemas de disefio e implementacién que tienen
raices institucionales, como se evidencia en los capitulos de este libro.

Las politicas horizontales se hacen més efectivas cuando la persona o grupo de
personas encargadas se encuentran en los mas altos niveles de gobierno. Es con-
veniente que este grupo tenga influencia sobre el Presidente, goce de su con-
fianza y a la vez que los burdcratas puedan rendirle cuentas. Ejemplos de esto en
la experiencia asidtica abundan. En Taiwan, el crecimiento sostenido de la indus-
tria de los semiconductores coincidi6 con el establecimiento de grupos de traba-
jo de la industria de la informacién encabezado por dos influyentes ministros del
gabinete que le reportaban directamente al Primer Ministro.

El responsable de las politicas (ministro, vicepresidente) debe tener un interés
directo en el éxito de las mismas, y su permanencia en el cargo debe estar atada a
ciertas variables de desempefio. Por otro lado, la burocracia encargada de las poli-
ticas sectoriales debe ser altamente profesional, con salarios competitivos con la
industria privada y con posibilidades de ascenso. La corrupcion debe ser castiga-
da sin excepciones para que la supervision tenga legitimidad entre los burdcratas.
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También debe comunicarse efectivamente con los demds miembros de la buro-
cracia encargados de las politicas, asi como tener mecanismos establecidos de
didlogo con las diferentes entidades privadas que se vean afectadas, tanto nega-
tiva como positivamente. Es importante que estos mecanismos de consulta ten-
gan personal permanente que monitoree el dia a dia y tenga contacto frecuen-
te con la persona responsable. También seria favorable que existiesen comisio-
nes dedicadas a sectores o dreas de politica en especifico, para hacerlas mas
productivas.

En Asia, los consejos de deliberacién o discusion no cupulares, que involucran
a mds actores que los tipicos consejos y se retnen frecuentemente para buscar y
compartir informacién, son sumamente utiles. Estos grupos proponen cambios
en la legislacion y frecuentemente tienen su propia plantilla de tecndcratas™.
Para facilitar el flujo de informacién y la transparencia, las minutas de las reu-
niones en los Consejos deben ser hechas publicas y las finanzas de dichos gru-
pos de trabajo deben ser auditadas.

Una de las experiencias mds citadas es el Consejo para la Planificacién
Econdémica y el Desarrollo de Taiwan (CEPD, por sus siglas en inglés). Este
organismo asesor estaba conformado por un grupo de tecndcratas y encabezado
por un consejo compuesto por ministros del gabinete. El consejo se dedicaba a
asesorar directamente al Presidente en materias econdmicas, coordinando los
planes de desarrollo anuales de los diferentes ministerios y asegurdndose que las
metas trazadas se estuviesen cumpliendo™.

En Corea del Sur durante los afios ochenta, el Presidente del pais se reunia con
el Consejo de Promocién de Exportaciones una vez al mes, el cual estaba for-
mado por altos empresarios y ministros. En esas reuniones se discutian los
diversos aspectos de politica sectorial que debian ser tratados y el Presidente
mismo se encargaba de pedir cuentas a los ministros en las reuniones subsi-
guientes.

En Asia funciond bien el que una sola agencia regulase tanto la politica arance-
laria como la de inversion extranjera y la politica industrial, dado que le permi-
tia negociar en mejores condiciones con productores intermedios, finales y
exportadores que a veces pueden tener objetivos contradictorios entre si. Por
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29 Rodrik (2004). Wade (2003) describe el papel de los oficiales del Estado encargados de politicas industriales no como

directores omniscientes sino mas como “directores de aprendizaje”.

30 EI CEPD esboza los grandes lineamientos de politica, pero el organismo encargado del detalle de los mismos es la Oficina
de Desarrollo Industrial o IDB. Esta Oficina constituyo el punto principal de contacto entre el Estado, las compaiiias locales
y extranjeras, teniendo a su cargo las decisiones sobre asuntos tan detallados como la estructura arancelaria, los permisos
de importacion de insumos y la verificacién de la existencia o no de suplidores locales. La némina de la Oficina es de

alrededor de 180 profesionales, 130 de los cuales son ingenieros. Ver Wade (1990).
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otro lado, el tener los diversos aspectos de la politica de promocién industrial
(financiamiento, proteccion arancelaria, promocion de las marcas, etc.) en una
misma agencia le da agilidad a la toma de decisiones y permite implementar pla-
nes de forma més inmediata™.

Los burdcratas de las agencias de promocién industrial asidtica tienden a ser gra-
duados universitarios en carreras técnicas, y generalmente del cuarto superior de
sus clases. Estos entran al servicio ptiblico buscando “prestigio”, “seguridad
laboral” y “horarios amigables™”, a pesar que los salarios son 30 a 50% meno-
res que en el sector privado. Muchos de ellos hacen su carrera en la administra-
cioén publica, atraidos en parte por los generosos sistemas previsionales, lo cual
facilita la comunicacién entre diferentes ministerios. En paises como Japén la
mayor parte de los nombramientos de la burocracia estatal los realiza la
Autoridad Nacional de Personal, una agencia independiente que determina car-
gos y escalas salariales. El Primer Ministro s6lo nombra a sus ministros o secre-
tarios y a algunos de sus viceministros o subsecretarios®.

Dado que la burocracia era altamente tecnificada y relativamente aislada de los
vaivenes politicos, hay que tratar de entender cudles pardmetros se usaron para
identificar sectores prometedores en sus economias. Wade (1990) indica que la
burocracia en Taiwan no tenia altos conocimientos en economia, sino que mas
bien estaba compuesta por ingenieros.

Amsden (2001) encuentra caracteristicas similares en la burocracia de Tailandia.
La Oficina de Inversién o BOI es el organismo tailandés encargado de las poli-
ticas sectoriales. Estd compuesto por una plantilla pequefia y altamente califica-
da en la que 70% de sus empleados son ingenieros*. El BOI se encargaba de
recopilar propuestas, analizar su factibilidad técnica y llevar las propuestas via-
bles a los comités de decision, conformados por ministros, cuyas deliberaciones
eran abiertas al publico. Luego de su aprobacion, los inspectores se encargan de
su monitoreo, revisando por ejemplo que la maquinaria haya sido efectivamen-
te comprada e instalada.

31 Wade (1990), cuenta que el personal del IDB decidié que Taiwan debia producir impresoras de matriz de punto mas
sofisticadas. Mientras que el personal de ERSO y del IDB desarrollaba los requisitos tecnoldgicos, otra division del IDB
conversaba simultdneamente con la empresa privada, buscando que se asociaran con empresas extranjeras para el
desarrollo del producto. Otro ejemplo tiene que ver con el vidrio. Cuando una firma taiwanesa expandié su capacidad para
fabricar un tipo especifico de vidrio, el IDB colabord con la asociacion gremial de los fabricantes de electrodomésticos para
coordinar entre los dos suplidores existentes del vidrio y los tres demandantes del mismo y asegurarse que no existiese
mucha capacidad ociosa que pudiese perjudicar a la empresa que estaba realizando la inversion.

32 Wade (1990).

33 En Chile existen iniciativas similares para limitar la cantidad de puestos designados por el gobierno de turno.

34 La autora comenta que un oficial de 23 afios de trayectoria en el BOI conocia a todos los grandes inversionistas del pais
personalmente.
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A pesar que no se sabe mucho acerca de los criterios especificos utilizados en
estos paises, algunos de los factores subyacentes considerados fueron:

*Las demandas de elasticidad-ingreso y las tasas de cambio tecnolégico en algu-
nos mercados occidentales.

eLa factibilidad desde el punto de vista de la ingenieria y de ahorro en divisas de
determinadas industrias, tomando en cuenta las brechas en los procesos produc-
tivos domésticos, las extensiones naturales de los mismos y otros conceptos de
ingenieria industrial.

*El estudio de la composicién detallada de las importaciones para determinar
cudles productos importados podrian estar al alcance de la economia local.

*La obtencién de economias de escala.

*Consideraciones politicas o militares.

La falta de castigos o premios en las politicas de la regién andina se tradujo en
una excesiva rigidez a la hora de tomar decisiones. Esto contrasta con la flexibi-
lidad de la burocracia asidtica en la consecucién de los objetivos propuestos. Por
ejemplo, cuando el gobierno taiwanés se enfrentd con que las decisiones que
estaba tomando no iban al ritmo de la cambiante industria de los semiconducto-
res, cedi6 poder e integrd a otros sectores en la toma de decisiones. El gobierno
coreano pasd por una experiencia similar en la misma industria a mediados de
los afios ochenta.

Igualmente, en los afos sesenta, el MITI de Jap6n decidi6é que queria integrar a las
compaiifas automotrices en una sola para engendrar economias de escala. Los
fabricantes consideraban que esto no era necesario, y al final MITI cedié en su
posicién enfocdndose mds bien en la consecucion de economias de escala en sec-
tores auxiliares como el de autopartes. El tiempo le ha dado la razén a las empre-
sas, pero la leccion que emerge es la de que MITI escuchd a los actores de la indus-
tria y supo retroceder. Historias asi son dificiles de encontrar en la regién andina.

Por otro lado, es comtn encontrar en Asia historias de castigos a las industrias
que no alcanzan las metas propuestas. Por ejemplo, en Corea del Sur, Taiwan y
Tailandia el acuerdo entre las empresas y el Estado era que los mercados domés-
ticos permanecian protegidos siempre y cuando se cumplieran las metas de
exportacién®. Para otras instancias, los gobiernos exigian la dedicacion de cier-
ta parte del presupuesto de las empresas para actividades de Investigacion y
Desarrollo (ID) para poder acceder a créditos fiscales o exenciones tributarias.
En varias oportunidades, las autoridades reaccionaron ante resultados no satis-
factorios de las empresas, con reducciones arancelarias y restricciones al acceso
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35 En promedio, el BOI de Tailandia retiraba los beneficios al 7 por ciento de sus clientes por no haber cumplido los términos
del acuerdo. En otras ocasiones, el BOI podia emprender politicas de castigo como sobrecargas arancelarias para
penalizar sectores que no hayan alcanzado las metas propuestas, lo cual da cuenta del poder de la oficina.
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a créditos. Esto le dio credibilidad a las politicas de premio y castigo, e induda-
blemente incentivé a las empresas a cumplir con las metas propuestas™.

Uno de los rasgos que distingui6 a la region andina de Asia es que en esta ulti-
ma region, los gobiernos decidieron abandonar politicas que llevaban al fracaso
cuando éstas comenzaron a ser demasiado onerosas para el Fisco. Por ejemplo,
cuando los costos fiscales de los programas de desarrollo de las industrias qui-
micas de Corea del Sur y Malasia comenzaron a amenazar la estabilidad macro-
econdmica del pais sin un marcado efecto sobre las exportaciones, los gobiernos
de esos paises decidieron recortar los programas.

Se comenz6 un plan extensivo de privatizaciones acompafado de mejoras en la
gerencia de las empresas publicas, lo cual result en inyecciones de capital y
beneficios econémicos tanto para las empresas como para el Estado”. Este tipo
de compromiso ante restricciones presupuestarias y falta de resultados no es evi-
dente en la regién andina.

Generacion de credibilidad acerca de las reformas

Para que las politicas sectoriales tengan €xito, es importante mejorar la credibi-
lidad del gobierno ante los actores nacionales y extranjeros, y la generacién de
esta credibilidad se convierte en si misma en un objetivo de politica. El Banco
Mundial (2005) ha determinado que las empresas que perciben politicas creibles
son mucho mds proclives a invertir.

Una manera general de asegurar credibilidad en las politicas es aumentando sig-
nificativamente los costos —politicos y econémicos— a los gobiernos que se des-
vien de ellas. Esto pasa por el establecimiento de provisiones constitucionales
que den autonomia a diferentes ramas del gobierno y generen la supervision de
los poderes; la transferencia de poderes discrecionales del gobierno a agencias
mads auténomas y con alto nivel técnico; la legislacion para sectores especificos
donde los compromisos contractuales sean claramente establecidos y sean some-
tidos al arbitraje internacional; y la firma de acuerdos internacionales que com-
prometan a los gobiernos a determinadas politicas.

36 Los premios y castigos no se limitaron a las metas de exportacion, sino inclusive al tipo de exportacién. Por ejemplo, en
Indonesia el gobierno otorgd concesiones de tierras para la explotacion maderera en los afios setenta condicionadas a la
exportacion de planchas procesadas de madera. El Estado acompafio estas politicas con prohibiciones a las exportaciones
de madera pura y altos impuestos. La industria de planchas de madera de Indonesia ha tenido éxito y ha generado
incentivos similares en Malasia y las Filipinas. Ver Amsden (2001) para mayores detalles.

37 Como contraparte a este comportamiento esta el IPTN, la empresa estatal de produccion aeronautica de Indonesia.
Después de creada en 1979 y de haber absorbido miles de millones de délares en inversion, la empresa se ha concentrado
en el mercado local y esto ha impedido que alcance economias de escala y pueda competir internacionalmente. Para 1993,
la empresa habia producido 230 aviones para el mercado doméstico solamente. Tiene pocos vinculos con tecnologia
extranjera y sus resultados financieros han sido decepcionantes.
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La falta de gradualidad en la implementacién de politicas de mercado en los afios
noventa ha generado incertidumbre acerca de su sostenibilidad en el tiempo, a la
vez que disminuy6 de manera significativa el apoyo de la poblacion a las mis-
mas. Una de las conclusiones que se desprenden de la lectura de los trabajos en
este libro es que las politicas que abarcan mayor cantidad de sectores poseerdn
mayor probabilidad de tener un impacto positivo en la economia. Es por eso que
a la hora de tomar decisiones sobre politicas a aplicar se deben considerar no
solo los beneficios directos, sino también los beneficios que se derraman a otros
sectores de la economia, asi como el impacto positivo que pueda producir sobre
la credibilidad del gobierno y de las instituciones.

En los paises asidticos, los grandes empujes al desarrollo generalmente comenza-
ron con consensos explicitos acerca de cudl iba a ser la politica de Estado y las
metas que se perseguian. Este tipo de “acuerdos macro” consagrando el creci-
miento y el aumento del bienestar como metas a lograr, consiguen acercar a las par-
tes que podrian sabotear cualquier proceso de reforma, incluyendo partidos oposi-
tores, asociaciones gremiales y sindicatos. Por otro lado, estos acuerdos obligan al
Estado al cumplimiento de las metas por €l estipuladas, ddndole una herramienta
para que los demds sectores de la sociedad exijan una rendicién de cuentas.

Busqueda de rentas y corrupcion

Existen diferentes grados de corrupcion, algunos de los cuales tienen peores efec-
tos para el desarrollo que otros, por lo que una lucha anticorrupcién eficaz necesi-
ta saber distinguir los casos criticos. Por ejemplo, los procedimientos corruptos en
infraestructura en Corea del Sur, generalmente, llevan a que el Estado pague un
sobreprecio por estructuras sélidas desde el punto de vista material. En la India, la
corrupcion implica que el Estado paga el precio justo por estructuras que estan por
debajo del estdndar necesario y que no perduran en el tiempo*. Para luchar contra
la corrupcién de manera efectiva hay que entender esta distincion, y privilegiar la
lucha contra la segunda modalidad antes que a la primera®.

Las politicas exitosas han pasado por la creacion de agencias anticorrupcion auténo-
mas que reportan directamente a los Presidentes o Primeros Ministros. Las activida-
des de estas agencias incluyen la fiscalizacion, prevencion, educacion a través de

183

38 Wade (2003),p. xv.

39 Las razones por las que la corrupcion y la busqueda de rentas no frenaron el impulso de las politicas sectoriales en Asia
tanto como en América Latina escapan del objetivo de este trabajo. Sin embargo, algunos de los factores mencionados
como determinantes en el caso asiatico incluyen las amenazas militares de paises vecinos, la desorganizacion de las
sociedades de posguerra, la tradicion de calidad en el servicio civil, la ausencia de conflictos raciales o étnicos en una
poblacion relativamente homogénea, la organizacion del Estado previo a la organizacion de los grupos de presion, la
necesidad de reconocer la propiedad privada para permanecer como aliados de los EEUU ante las amenazas de sus
vecinos, las limitadas libertades politicas y civiles y la ausencia de grandes terratenientes o duefios de minerales con

intereses diferentes al de la industrializacién del pais.
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campafias publicitarias y persecucion legal de aquellos ciudadanos involucrados en
actos de corrupcion®. Un ingrediente necesario en la lucha contra la corrupcion es la
eliminacién del poder discrecional del Estado. Dado que las politicas sectoriales con-
tienen cierto grado de discrecionalidad, la solucién estd en balancear ese poder dis-
crecional con reglas claras de juego y penas creibles para aquellos que las rompan.

Las politicas horizontales deberian usar la infraestructura burocrética existente
que haya demostrado cierta eficiencia, antes de empezar a armar burocracia
nueva. La burocracia debe tener la capacidad de evolucionar junto con la eco-
nomia y las necesidades de los sectores productivos. Las estrategias de los
gobiernos deben estar orientadas hacia la neutralizacion de aquellas fuerzas que
se resistan a los cambios e intenten revertirlos.

Algunas de las estrategias recomendadas incluyen*:

*Aprovechamiento de los factores externos que puedan facilitar el cambio, como
los shocks externos, las crisis fiscales, la entrada en vigencia de tratados de libre
comercio y los cambios politicos.

*Comunicacion efectiva de los beneficios de las politicas. Esto incluye la dise-
minacién y andlisis de informacién comparativa del pais antes y después de
reformas puntuales, asi como informacién puntual de cémo los ciudadanos pue-
den disfrutar de los beneficios de las reformas®.

eInvolucrar a los grupos que se beneficiardn de las reformas, y escuchar a los
grupos que se verdn perjudicados. Esto incluye consultas tempranas acerca de lo
que se va a implementar y comisiones de didlogo y seguimiento de las politicas.
*Cuando los efectos de las politicas se concentran en unos pocos grupos, quizas
se haga necesaria una compensacion a los mismos. Cualquier planificacién de
politica debe tomar esto en cuenta. La compensacién no necesariamente tiene
que ser en efectivo; muchas veces, la mejor manera de compensar “perdedores”
es haciéndolos “ganadores” gracias a politicas complementarias.

Infraestructura
La inversion en infraestructura es importante para el crecimiento y la producti-

vidad por varias razones. La inversién en infraestructura tiene significativos
efectos multiplicadores sobre el producto”. La falta de infraestructura inhibe la

40 Banco Mundial (2005).

41 Ibid.

42 Algunos ejemplos que se han citado en la literatura incluyen la transmision a través de noticieros y comerciales de las
ceremonias de otorgamiento de titulos de tierras en Perd, las revistas de dibujos animados en Venezuela y los encartes
especiales en los diarios de Chile.

43 Baffes y Shah (1998) estiman la elasticidad-infraestructura del producto para Bolivia, Colombia y Venezuela es de alrededor
de 0,14 al 0,16, es decir, un 1% de aumento en la inversidn en infraestructura probablemente cause un aumento del 0,14 al
0,16% en el producto.
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inversion, y la falta de inversion inhibe por su lado la obtencién de economias
de escala y el crecimiento de la productividad, ademds ayuda a explicar por qué
en América Latina las empresas son mds pequefias de lo que debieran ser*.

Las deficiencias especificas en infraestructura cambian de pais a pais en la
region andina, pero es un problema a atacar de acuerdo a los autores de los capi-
tulos de este libro. Entre las deficiencias resefiadas por éstos se encuentran una
aguda falta de caminos, fallas en los puertos y aeropuertos, poca cobertura del
servicio eléctrico y sistemas de agua potable deficientes.

Muchas veces, las causas de estas fallas son politicas: los gobiernos no tienen los
ingresos fiscales para financiar proyectos de infraestructura de mediano y largo
plazo, mientras los privados no invierten en este tipo de proyectos cuando hay
excesiva incertidumbre politica y un peligro real de que, una vez hecha la inver-
sion, ésta sea expropiada por gobiernos populistas. Por otro lado, los gobiernos
tienden a mirar con recelo las inversiones de los privados en infraestructura, ya
que los hace vulnerables a que éstos ejerzan poder monopdlico una vez instalada
la obra. En los casos en que los gobiernos han llevado a cabo las inversiones nece-
sarias, los pagos por el uso de la infraestructura terminan siendo menores a los
socialmente 6ptimos, por lo que se generan distorsiones importantes®.

Una herramienta que los gobiernos tienen a su disposicién para darle legitimi-
dad a estas politicas estd dada por la provision de engendrarle competencia a los
privados luego de un periodo predeterminado. En telecomunicaciones se ha
determinado que los paises que han liberalizado sus sectores y han creado agen-
cias reguladoras independientes, mostraron un mejor desempefo, medido éste
como la tasa de crecimiento anual acumulada de lineas telefénicas. En la region
andina, los sectores de telecomunicaciones se han abierto a la competencia y a
la inversién privada —con la excepcion de Ecuador— y esto ha incidido en la
expansion tanto del nimero de lineas como de la cobertura.

En el sector eléctrico, la apertura a la inversion privada y la competencia se han
visto rezagadas, a pesar que la evidencia también muestra que los paises que han
reformado sus sistemas eléctricos han visto una ampliacién en la cobertura y una
disminucién en los costos*.

La politica imperante durante los afios noventa en América Latina fue la de bus-
car privatizar la infraestructura, ya sea utilizando la figura de las concesiones o la

44 Ver Herrera y Lora (2005).

45 Muchos paises han decidido recurrir a clausulas de arbitraje internacional y han delegado las decisiones mas puntuales a
agencias regulatorias independientes. Estas, a la vez que aseguran que la influencia de los grupos de presion y de
consumidores serd limitada, también podrian prevenir abusos de poder monopdlico por parte de la empresa responsable

de la obra.
46 Ver, por ejemplo, Bojanovic y Krakowski (2003) y Wolak (1999).
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privatizacion total o parcial de compaiifas de servicios publicos. La revisién de
los resultados de estas politicas arroja varias lecciones ttiles. En general, la mayor
parte de los casos en que la privatizacion fracasé se debi6 a disefios contractuales
pobres, procedimientos opacos, falta de un marco regulatorio posterior y un pobre
marco de gobernabilidad corporativa. Las privatizaciones exitosas se caracteriza-
ron por la transparencia y la homogeneidad en los procedimientos, la velocidad
en llevarlos a cabo y una limitada reestructuracion de las empresas antes de ser
privatizadas®’. Por otro lado, hay una marcada deficiencia en la capacidad regula-
toria del Estado, la cual ha estado marcada por un excesivo intervencionismo y
un desarrollo sub-6ptimo de los mecanismos regulatorios de mercado®.

En cuanto a la politica portuaria, Colombia ha sido un lider reformista en la
regiéon al fomentar la descentralizacion de su estructura estatal de puertos e
impulsar la competencia. Esto llevé a que la cantidad promedio de tiempo de
espera de los buques pasase de diez dias antes de las reformas a unas horas des-
pués de las mismas®. En cuanto a las carreteras, los beneficios de las mismas son
abundantes pero las posibilidades de cobrar precios justos a sus usuarios son
pocas. Estas se topan frecuentemente con fuerte resistencia politica y tecnologi-
ca, ya que el cobro frecuente se hace muchas veces imposible en carreteras urba-
nas e inclusive algunas suburbanas y rurales®. Sin embargo, es poco probable
que en los paises andinos se pueda dar una expansion significativa de la red de
carreteras sin la participacién privada.

El efecto multiplicador que puede tener una mejor infraestructura va més alld de
lo que se percibe directamente y puede influir en gran manera sobre las ventajas
comparativas de un pais. Por ejemplo, Hong Kong y Singapur utilizaron sus pro-
gramas masivos de construccién de viviendas como una herramienta para man-
tener bajos los costos de la mano de obra. En Indonesia se utilizaron los progra-
mas de vivienda dirigida a los miembros de los sindicatos para disminuir las ten-
siones laborales. En estos casos, el estimulo a la construccion termind benefi-
ciando a los sectores exportadores al traducirse en menores costos de mano de
obra, a la vez que fomentaba el empleo y la inversion.

47 Para un tratamiento mas exhaustivo, ver Lépez de Silanes y Chong (2003).

48 Este tipo de mecanismos ha sido extensivamente usado en paises como Chile o Singapur. En Singapur, por ejemplo, los
mecanismos de mercado implican un co-pago del usuario del servicio que a veces abarca el pago total del servicio, en
areas como seguridad social, vivienda publica, educacion, salud, infraestructura vial y congestion urbana. Ver Thomas y
Guan (2001) para mas detalles.

49 Banco Mundial (2005).

50 Los Ultimos avances en tecnologia podrian cambiar esta concepcion radicalmente. Actualmente, se esté viendo en Chile
una fuerte inversion en autopistas urbanas que utilizan tecnologia de punta de cobros electronicos, algunas de las cuales
ya estan en funcionamiento. A pesar que las autopistas ya han sido construidas, el éxito o fracaso financiero de estas
inversiones auln esta por verse.
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Por otro lado, se ha visto que la inversién en vialidad rural ayuda a aumentar la
cobertura escolar primaria en sectores rurales de paises subdesarrollados®.
Indudablemente, esto brinda oportunidades para que las comunidades rurales
puedan desarrollar el capital humano que requieren en una economia globaliza-
da y para que las regiones prosperen y desplieguen industrias intensivas en mano
de obra con alto valor agregado.

Politicas laborales

América Latina ha tenido tradicionalmente una politica laboral de altos costos a la
contratacion de la mano de obra. Heckman y Pagés (2003) han demostrado que la
mayor parte de esos altos costos laborales son medidas para seguridad en el empleo
y no tanto previsiones de seguridad social. El Gréifico 8 muestra que los costos de
despedir un empleado son mucho mayores en América Latina que en el resto del
mundo, medido como el porcentaje del niimero de meses del salario del trabajador.
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Educacion superior

Las discusiones sobre politica laboral deben incluir a la educacién, con un enfoque
hacia la educacién técnica a tono con las necesidades del sector privado. En
Taiwan, por ejemplo, el gobierno ha enfatizado el crecimiento de la educacion téc-
nica a la vez que ha restringido el crecimiento de las instituciones mas académicas.
Esto ha resultado que el nimero de estudiantes en escuelas secundarias vocaciona-
les haya excedido a aquellos en escuelas secundarias académicas desde 1971%. Las

Grafico 8
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51 Banco Mundial (2005).
52 Wade (1990).
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universidades técnicas se han enfocado hacia el drea de ingenieria, a tal punto que
para 1980 mds de la mitad de los estudiantes a nivel técnico y universitario se
encontraban en carreras relacionadas con las ciencias y la ingenierfa.

Otro aspecto a explorar es la provisién de facilidades para el retorno a casa de
profesionales claves que actualmente se encuentran en el extranjero™. Taiwan,
por ejemplo, le dio un rol clave tanto a sus estudiantes que regresaban del exte-
rior como a los grupos de consejeros extranjeros expertos en sus dreas especifi-
cas. La Oficina Nacional de Desarrollo Industrial financiaba el funcionamiento
de los consejos asesores y canalizaba recursos hacia aquellos proyectos que
podrian rendir, sin inmiscuirse en los detalles de aspectos técnicos que sus burd-
cratas no dominaban.

Educacion bdsica

Los esfuerzos en mejoras en la educacion técnica no deben dejar a un lado las nece-
sarias reformas a favor de la educacion preescolar y basica de los sectores menos
privilegiados. En ese sentido, se deben eliminar las restricciones y regulaciones que
impiden que los sectores privados inviertan en educacion por su cuenta. Por ejem-
plo, en Singapur el mercado educativo se ha liberalizado de modo que el Estado se
enfoca en la evaluacion de los alumnos y en la provision de subsidios directos a la
demanda. La educacién primaria y bdsica estd completamente financiada por el
Estado, pero a medida que avanza, el alumno debe ir pagando un mayor porcenta-
je, siendo que el Estado co-paga sus gastos directamente a la institucién educativa
llegando a subsidiar el 83% de los costos de ir a un colegio técnico y entre el 75 y
84% de los costos de una educacion universitaria de pregrado™.

En ese sentido, los paises andinos deben ir eliminando los subsidios a la oferta
educativa y enfatizar los subsidios a la demanda, para que asi éstos lleguen a los
segmentos mds necesitados y los propios estudiantes puedan escoger las carreras
que mas les beneficien. Por otro lado, estos paises se beneficiarian de esfuerzos
adicionales en mejorar la calidad de la educacion a través de agencias indepen-
dientes de acreditacion y de verificacion de desempefio que den resultados puibli-
cos y que comparen a los paises con otros de la region y del resto del mundo.

Regulaciones laborales

Estas se enfrentan a los obstdculos representados por los sindicatos y la resis-
tencia de diferentes grupos de presién a los cambios en el marco regulatorio.
Esta resistencia se agudiza atin mds en tiempos de reforma econdémica, por lo
que el sugerir politicas se hace dificil. Sin embargo, los gobiernos harfan bien en
buscar un balance entre la proteccion de los empleos y salarios ya existentes, con
las necesidades de las empresas de una mayor libertad a la hora de contratar per-

53 Rodrik (2004).

54 Ver Thomas y Guan (2001).
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sonal. Por ejemplo, la eliminacién de los impuestos a la contratacién asi como
los incentivos al empleo temporal serian beneficiosos. Heckman y Pagés (2004)
determinaron que las empresas absorben hasta un 50% de los costos de benefi-
cios no salariales, mientras que el resto es pagado por el trabajador.

Las comisiones tripartitas entre gobierno, sindicatos y empresarios para deter-
minar salarios y convenciones colectivas pueden ser un instrumento eficaz para
disminuir las tensiones con respecto al costo de la mano de obra. En Singapur,
la existencia de estas comisiones, asi como el apoyo a las cooperativas labora-
les, ayudaron a disminuir las tensiones salariales. En Irlanda, los altos niveles de
desempleo de los afos ochenta obligaron a la creacién de comisiones tripartitas
que atacaran el problema, y actualmente Irlanda goza de una de las menores
tasas de desempleo de Europa®.

Por dltimo, el Estado debe jugar un papel activo en la asistencia a los trabajado-
res desplazados por la dindmica de la actividad productiva. Esto incluye la foca-
lizacién de la ayuda hacia aquellos trabajadores que pierden su trabajo en indus-
trias que se reconvierten hacia actividades mds productivas, incluyendo entrena-
miento y asistencia financiera. El seguimiento a los trabajadores desempleados
debiera ser constante de manera de verificar la cantidad de tiempo promedio que
tardan en conseguir un nuevo empleo.

Politica comercial

El Consenso de Washington predicaba que los gobiernos debian hacer esfuerzos
por reducir drasticamente sus aranceles y la proteccion para-arancelaria, generan-
do asi la competencia que induzca a las empresas a la disciplina y a los aumentos
en productividad. Esta idea tiene algin respaldo en la literatura empirica de la
region andina. Por ejemplo, Fernandes (2002) ha encontrado que la proteccién estd
inversamente relacionada con la productividad en las plantas colombianas y que
las diversas explicaciones alternativas no encuentran sustento empirico™.

Uno de los problemas de seguir esta receta es su poca viabilidad politica. La expe-
riencia asidtica nos muestra que la politica arancelaria y para-arancelaria restringi-
da no necesariamente implica abandonar a los sectores exportadores y competido-
res con importaciones, lo cual acarrea significativos costos politicos y sociales.

Aunque las tasas de proteccion efectiva en los paises asidticos eran menores a las
de paises como Colombia y Argentina, la dispersién intrasectorial de la proteccién

55 Ver Walsh (2003).

56 El trabajo de Fernandes mejora aquellos que le preceden porque incorpora la endogeneidad del capital y del trabajo a la
hora de estimar las funciones de produccion y, por consiguiente, la productividad, evitando asi sesgos que han marcado a

la literatura anterior.
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efectiva era alta”. En otras palabras, los gobiernos tanto en Asia como en América
Latina usaron una politica comercial proactiva para proteger determinados secto-
res. Por otro lado, al tomar en cuenta los subsidios netos recibidos por los secto-
res, tanto exportadores como para la produccion interna, la historia que emerge es
que aunque Asia abrié su economia a través de aranceles mds bajos en promedio,
compenso esto con subsidios tanto a la exportacién como a la importacion.

El debate sobre la politica industrial en Japén y cémo determind el éxito de ese
pais se ha centrado en gran parte en las barreras al comercio. Autores como Gary
Saxonhouse han promulgado la idea de que el éxito de Japén se debe en gran
parte a su stock de capital inicial, mano de obra, posicién geogréfica y dotacién
de recursos naturales. Sin embargo, los patrones de comercio indican que, tanto
Japén como otros paises del Asia, importan muy poco de aquellos productos que
mds exportan, siendo los patrones de comercio intra-industrial bastante menos
densos que en otros paises industrializados. Lawrence y Weinstein (2001)
encuentran evidencias de que las importaciones disciplinaron y fomentaron la
innovacion y la competencia en los productos industriales japoneses y, por con-
siguiente, concluyen que una mayor exposicion a las mismas hubiese tenido
efectos alin mds positivos sobre la productividad.

La otra historia que emerge de Asia es que la liberalizacién comercial fue mas
acentuada en los sectores que suministraban insumos a las industrias exportado-
ras. Los productores domésticos de insumos para la exportacién fueron los que
mds expuestos estaban a la competencia extranjera, lo cual logré generar un
efecto de “disciplina de las importaciones” obligdndoles a hacerse mds compe-
titivo para poder acceder al creciente mercado de exportaciones.

En esto, la politica comercial asidtica de los afios cincuenta al ochenta difiere sus-
tancialmente de la de América Latina®. Esta politica fue utilizada extensivamen-
te en Taiwan en los afios sesenta y setenta. [gualmente, en su resumen de las poli-
ticas aplicadas con éxito en la China, Mesquita Moreira indica que ese pais sigue
el modelo asidtico permitiendo la importacion liberada de insumos y bienes de
capital intermedios pero protegiendo sus mercados de productos finales™.

Politicas cambiarias
Durante la época de sustitucion de importaciones y los afios posteriores, los

gobiernos latinoamericanos trataron de controlar la inflacién y a la vez abaratar
los costos de importacién de productos intermedios a través del mantenimiento

57 Ver Wade (1990).

58 La aplicacion de este tipo de politicas en los paises andinos ha sido comin y se ha caracterizado por ser inefectiva debido
a problemas de cambios constantes en los productos cubiertos, asi como lentitud en el procesamiento de reintegros y
corrupcion en el sistema. Ver los capitulos de este libro para mas detalles.

59 Ver Mesquita Moreira (2004).
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de monedas fuertes. Las politicas cambiarias que trajeron este resultado tomaron
diversas formas, desde tipos de cambio ajustados al ddlar hasta cajas de conver-
sién y flotaciones sucias.

En Asia, la politica consistié en mantener el tipo de cambio cercano al equilibrio
o subvaluado, privilegiando los instrumentos de liberacidn arancelaria focaliza-
da para los bienes intermedios. Estos mecanismos tuvieron la ventaja de que se
mantenian las facilidades para la importacion de productos esenciales sin que se
perjudicasen directamente las exportaciones.

La regién andina debe tomar medidas para proteger a sus economias de los ries-
gos cambiarios extremos. El desarrollo de instrumentos de riesgo cambiario que
sean facilmente transables en el mercado serfa altamente positivo para darle
seguridad a los sectores que comercian con el extranjero.

Politicas de seguridad

La expansion de los derechos de propiedad incluye las limitaciones efectivas a
las situaciones en las que el gobierno puede expropiar la propiedad privada, y las
politicas que busquen reducir las altas tasas de criminalidad de la regién. El
Banco Mundial (2005) explica que las politicas que logran reducir efectivamen-
te el crimen enfatizan la prevencion antes que la sancion. Estas se basan gene-
ralmente en el estrechamiento de vinculos entre las fuerzas policiales y los
vecindarios, las reuniones periddicas con vecinos, comerciantes e industriales
para conocer sus quejas, el establecimiento de estadisticas que permitan focali-
zar los lugares de mayor incidencia del crimen, y un mejoramiento en el sistema
de recompensas y castigos dentro de las fuerzas policiales.

Cuando las sociedades perciben que los gobiernos protegen los derechos de pro-
piedad, los empresarios grandes y pequefios tenderdn a invertir mas®. En los pai-
ses donde los derechos de propiedad no estdn asegurados, los empresarios ten-
derdn a buscar beneficios rdpidamente e invertirdn menos; las fugas de capital
tenderdn a ser periddicas; el cuidado al medio ambiente tenderd a ser mds débil
y la pobreza serd mayor dado que los activos en manos de los pobres llevan con-
sigo la duda de su legalidad.

Un ejemplo de politicas exitosas de provision de titulos de propiedad rurales lo
constituye Tailandia. En 1982, el gobierno de ese pais decidié emprender un pro-
grama de veinte afios destinado a titular y registrar tierras agricolas en todo el
pais. El programa ha sido un éxito, ya que tanto la proporcién de tierras titula-
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60 Investigaciones compiladas en el Banco Mundial (2005) cuantifican esto. Por ejemplo, los empresarios de Europa del Este
que creen que sus derechos de propiedad estan seguros reinvierten sus ganancias entre 14 y 40 por ciento mas que
aquellos que no estan seguros. En paises tan disimiles como Ghana y Nicaragua, los agricultores que sienten que sus

derechos de propiedad estan seguros invierten un 8% mas en sus tierras que aquellos que no lo estan.
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das y registradas, como los préstamos en buenos términos a los cuales han acce-
dido sus titulares se han multiplicado.

Burns (2004) explica que el éxito del programa se debi6 a que tenfa una visién
clara y el gobierno estaba comprometido en el corto y mediano plazo en su
implementacion; el marco legal y de politicas para la implementacién del pro-
grama eran s6lidos; el proyecto se basé en proyectos anteriores que reconocian
los derechos de los actuales ocupantes a sus tierras; los procedimientos de regis-
tro disefiados fueron eficientes y simples; el piblico tenia confianza en el siste-
ma de registro y participd activamente en el mismo; y se limit6 el acceso de los
grupos de presién que podian limitar su éxito, como abogados y notarios.

Politicas financieras

El Estado tiene un papel fundamental en corregir las fallas de mercado del sector
financiero. Una de las mds importantes tiene que ver con la falta de informacion.
Muchas empresas pequenas y medianas no pueden acceder a fuentes de crédito
porque el sistema bancario carece de la informacién necesaria para evaluar la
calidad del riesgo a tomar. Encuestas a empresarios® indican que la percepcion de
los obstaculos al acceso al sistema financiero por parte de las empresas de un
mismo pais varfa sustancialmente dependiendo del tamafio de la empresa. Las
acciones del Estado para eliminar este sesgo favorecerian la inversion.

Una de las fallas de mercado mds importantes se da cuando el acceso irrestricto a
financiamiento —muchas veces internacional— de las compaiiias o los gobiernos, con-
lleva a crecimientos vertiginosos de la deuda externa. La apertura indiscriminada de
los mercados de capitales, combinada con situaciones de extrema liquidez interna-
cional, ayuda a explicar gran parte de las crisis financieras sufridas por América
Latina en los ochenta, por México en la mitad de los noventa y por el este asidtico a
finales de la misma década. El monitoreo constante de los flujos de capitales y del
stock de deuda priblica y privada y una sincronizacién de la politica financiera con
la politica cambiaria son importantes para evitar la aparicién de burbujas financieras
o de bienes raices, para asi disminuir la vulnerabilidad externa de la economia.

En los dltimos afios, mucho esfuerzo se ha dedicado al estudio de la efectividad
de los controles de capital en las economias emergentes. Tanto Malasia como
Taiwan pudieron sobrellevar la crisis que azot6 a su regién en 1997-1998, y en
parte esto se debid a sus mercados de capitales controlados®. Igualmente, mucho

61 Banco Mundial (2005).

62 Malasia introdujo un control cambiario en la cispide de la crisis financiera de Asia, con efectos menos pronunciados que en
los paises vecinos. Taiwan abrié su mercado de capitales en 1990, pero de manera limitada. Por ejemplo, s6lo pocas
empresas extranjeras pueden cotizar en el mercado y la repatriacién de capitales esta sujeta a autorizacion. Ver Wade
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se ha escrito acerca del sistema chileno de movilidad regulada de capitales y el
efecto de éste en la aparentemente menor volatilidad de la economia chilena con
respecto a las de sus vecinos. Si bien es cierto que no hay recetas vélidas para
paises tan disimiles en sus cuentas de capital como los de la regioén andina, seria
atil que los gobiernos de la region mantuviesen las herramientas de control dis-
ponibles en caso de corridas financieras y cambiarias de gran escala.

Los estudios de las economias del este asidtico enfatizan la importancia del nivel
de ahorro de esas sociedades en la generacion de fondos de inversién productiva.
En Taiwan, por ejemplo, las tasas de ahorro rondaron el 30% del ingreso nacional
a finales de los afios setenta”. Ademads de las tasas de interés reales positivas, otras
politicas contribuyeron con estos niveles. Estas incluyen la proteccién de los ban-
cos a la competencia extranjera, regulaciones bancarias mds estrictas y control de
los diferenciales entre las tasas activas y pasivas®. También merece referencia la
creacion de los sistemas postales de ahorro, que ayudan a incentivar el ahorro de
personas de bajos recursos a través de la disminucion de los costos de transaccion.

No cabe duda que gran parte del crecimiento de las economias emergentes de
Asia se explica por la acumulacién de capital como consecuencia de las altas
tasas de inversién. Ademads de las ya mencionadas, la combinacién de politicas
que influyé en este desenlace incluy6:

*Bajos precios relativos para los bienes de capital, gracias a los bajos aranceles
y una estructura de impuestos que favorecia a la inversién®.

*Programas de riesgos compartidos entre las empresas y el Estado, lo que lleva-
ba consigo una mayor supervisiéon y mayor diseminacién de informacion rele-
vante entre los actores.

*Controles a las salidas de capital.

Politicas regulatorias

Las politicas regulatorias en la regién andina deben enfocarse tanto en la provi-
sion de un marco legal creible para el crecimiento de la inversién, como para la
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63 Estas tasas de ahorro son de las mayores del mundo. En Corea del Sur, para el mismo afio, las tasas eran del 17,5%; en

Japon de 26,3%; en Filipinas de 18,1%; en Estados Unidos de 7,6%.

64 El incremento del ahorro y la inversion en los paises emergentes del Asia vino acompafiado de un incremento en la inter-
mediacion financiera, producido en parte por politicas en las que el gobierno regulaba las decisiones de cartera de los bancos
y controlaba las rentas de los mismos. A pesar de ello, los sistemas financieros de las economias asiéticas todavia muestran
vulnerabilidades como las que llevaron a la crisis financiera de la segunda mitad de los afios noventa. Sin embargo, los niveles

de ahorro en estas economias se mantienen altos, en parte gracias a algunas de las politicas mencionadas.

65 De acuerdo al Banco Mundial (1993), esta estructura impositiva tomé formas diversas, desde una estructura simple y con
bajos impuestos como la adoptada por Hong Kong hasta las politicas de desgravamenes dirigidos como las adoptadas en
Corea del Sur y Taiwan. En Tailandia, la estructura impositiva se muestra complicada, por o que no se ve que los

incentivos hayan tenido una influencia positiva sobre la inversién.
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facilitacion de la entrada y salida de empresas en los diferentes rubros. La lite-
ratura ha identificado que los patrones de exportacién de los paises han sido
influenciados por la facilidad de la entrada y salida de las empresas a estos
rubros, pero que las politicas que facilitan la entrada y salida de empresas varian
dependiendo del rubro®.

Autores como De Soto (2000) han documentado este problema y llegaron a la
conclusion que la solucién a la informalidad podria ser un arma “potente” para
que los sectores mds pobres puedan acceder al sistema financiero y comenzar a
invertir y mejorar la productividad. El lograr esto no implica la imposicién de
politicas de arriba hacia abajo, sino que requiere del contacto con las poblacio-
nes mismas para entender el entramado contrato social “informal” existente y
disefiar una manera de asimilar a los sectores informales a partir de ellos. De esta
forma, el cambio en el sistema serd mds féacil y los que ahora se encuentran en
el sector informal percibirdn que la integracidn al sistema formal implica un bajo
costo y, potencialmente, importantes beneficios para ellos.

Parte del marco regulatorio que enfrentan los paises de la region viene dada por
la pertenencia en organizaciones internacionales reguladoras del comercio. El
estatus de miembros hace que algunas de las politicas sugeridas sean de dificil
aplicacién.

Por ejemplo, los subsidios a las exportaciones, los requerimientos de contenido
local, las cuotas a las importaciones y las leyes de patente que no se acoplan a
los estdndares internacionales son todos ilegales bajo las reglas de la
Organizacién Mundial de Comercio (OMC)”. Muchos instrumentos de politica
que no pueden ser usados (como los subsidios a las exportaciones) estdn vincu-
lados al desempefo en los mercados internacionales®. Por otro lado, las restric-
ciones de propiedad intelectual son un obstdculo para que los paises en desarro-
llo copien tecnologia y la mejoren. El castigo a la violacién de estos acuerdos es
un menor acceso a los mercados de los paises desarrollados.

Algunos autores como Wade (2003) consideran que estos tratados impiden que los
paises en desarrollo implementen politicas como las que dieron resultado en el
este asidtico. Sin embargo, Rodrik (2004) piensa que las negociaciones multilate-
rales estdn evolucionando hacia una filosofia en la que se permite mayor espacio

66 Ver Alvarez y Lopez (2005).

67 Los tres tratados especificos que tratan sobre estos temas son el Acuerdo sobre Propiedad Intelectual relacionada con el
Comercio (TRIPS, por sus siglas en inglés), el Acuerdo sobre Medidas de Inversion relacionadas con el Comercio (TRIMS)
y el Acuerdo General sobre el Comercio en Servicios (GATS).

68 Rodrik (2004). Un ejemplo lo constituye el Articulo 27.1 del TRIPS, que dice que los derechos de patente y propiedad
intelectual no discriminaran entre articulos locales y extranjeros, lo cual limita la adopcion de tecnologias por parte de los
paises en desarrollo para fomentar a sectores particulares.
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de politica local a los paises en desarrollo. Indudablemente que parte del disefio y
la implementacién de cualquier politica sectorial conlleva a estudiar su factibili-
dad bajo la luz de los acuerdos internacionales de los cuales el pais es miembro.

Hacia donde ir: politicas verticales

Décadas de politicas de sustitucion de importaciones fallidas han dejado a los
paises de la region escépticos ante politicas que impliquen la “escogencia de sec-
tores”. Las politicas verticales que funcionaron en Asia, y las que se proponen
en este capitulo, tienen menos que ver con escoger “sectores’” y mds con el apoyo
a actividades especificas como la adopcioén de cierta tecnologia, la produccién
de un producto novedoso o el desarrollo de una técnica en especifico.

Rodrik (2004) dice que las actividades que hay que apoyar son aquellas que son
nuevas a la economia. Hay que tener en cuenta, asi mismo, que a veces se van a
escoger perdedores. La idea es que junto con los perdedores, también haya gana-
dores, pero minimizando los costos en los que se incurren al equivocarse de sec-
tores. Grandes metas como el desarrollo de sectores enteros son demasiado
ambiciosas. En ese sentido, el Banco Mundial tiende a ser de la opinién de que
“mientras mds ambiciosa sea la meta y peor sea la gobernabilidad, la probabili-
dad de éxito —de las politicas verticales— serd menor”*

La literatura no ofrece “recetas” para poder escoger cudl o cudles sectores eco-
némicos son buenos candidatos para la intervencion selectiva de los gobiernos.
Si bien es cierto que aquellos sectores que han mostrado alta inversion en desa-
rrollo de tecnologia o han tenido un buen desempefio exportador pueden ser
candidatos favorables, también podria ser que el beneficio marginal de cada
dolar de asistencia gubernamental sea menor al de otras industrias mas pequenas
e incipientes. Lo que pareciera ser cierto es que los esfuerzos por seleccionar
candidatos deberian no ser amplios, sino estar focalizados en industrias y empre-
sas particulares, preferiblemente, similares entre si.

Asi mismo, los esfuerzos deberian dirigirse hacia la superacion de las fallas de
mercado que impiden el desarrollo pleno de la industria o empresa, y no repetir
los vicios que impiden su crecimiento. Las industrias y empresas deben identifi-
car las sinergias existentes en el pais, dadas por factores como su ubicacion geo-
gréfica, su clima, infraestructura, precios relativos de los insumos, posibilidades
de mercado y nivel educativo de la fuerza de trabajo, entre otros. Por dltimo, los
esfuerzos deberian estar dirigidos a la formalizacién de los vastos sectores infor-

69 Banco Mundial (2005).
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males de las economias andinas y al fomento de la capacitacion técnica y del
empleo estable.

Se deben establecer de antemano pardmetros para juzgar la efectividad de las
politicas sectoriales, preferiblemente basados en la productividad —tanto en su
nivel absoluto como en su tasa de crecimiento— y no tanto en niveles como
empleo o produccién. Igualmente, las politicas deben contar con una estrategia
de salida estipulada de antemano, preferiblemente que entre en efecto automati-
camente en caso de no cumplirse ciertas condiciones.

Amsden (2001) compila la lista de criterios que utilizaron los paises asidticos
para decidir cudles sectores merecian apoyo”. Estos incluyen:

Industrias intensivas en capital, para facilitar la acumulacién del mismo.
eIndustrias exportables.

Altos efectos de vinculacién con el resto de la economia.
*Mercados con potencial de crecimiento.

eIntensidad en tecnologia.

Alto valor agregado.

eIndustrias poco intensivas en energia.

eIndustrias poco contaminantes.

eIndustrias que utilizasen las materias primas disponibles.
eIndustrias que ahorrasen divisas.

eIndustrias que redujeran la disparidad geografica.

Investigacion y Desarrollo (ID)

Hay multiples maneras en que los gobiernos pueden incentivar la dedicacién de
mayores recursos a la ID. La m4s directa es el incremento de los fondos ptblicos
para programas de investigacion. Esto debe acompafiarse de un aumento en el
contacto de los medios académicos e investigativos con la industria y los merca-
dos. Los programas de investigacion deben tener metas claras y castigos creibles.
El éxito o fracaso debe ser medido utilizando estdndares internacionales objeti-
vos, como el nimero de publicaciones o el de patentes comerciales producto de
los diferentes programas. Se deben hacer esfuerzos para que la continuidad del
financiamiento dependa de estos pardmetros, de manera que los mismos investi-
gadores tengan incentivos para que su trabajo genere frutos econémicos.

En Taiwan, la politica del Estado es la de dirigir la ID hacia sectores especificos,
lo que la literatura ha llamado el “empuje direccional””’. La manera en que esto
se ha hecho es a través de becas de investigacion a instituciones privadas en sec-

70 Las industrias que mas se beneficiaron en Asia fueron los quimicos, los textiles, maquinaria, metalmecanica y electrénica.
71 Wade (2003). En inglés, directional thrust.
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tores especificos como la biotecnologia o la farmacologfia, sin que el Estado par-
ticipe en actividades de investigacion directamente. En Corea del Sur, la estrate-
gia de apoyo a la ID se basa mds en las empresas publico-privadas de investiga-
cién tecnoldgica, y en el suministro estatal de tecnologias de la informacion.

La industria de las fibras sintéticas en Taiwan es una muestra de cémo el Estado
puede invitar la inversion extranjera directa para incentivar la ID y la transfe-
rencia de tecnologias. El gobierno taiwanés emprendi6 un proceso de sustitucion
de importaciones para desarrollar el sector de fibras sintéticas en sociedad con
empresas extranjeras dispuestas a licenciar tecnologia. Mientras el sector crecia,
el gobierno continuaba desarrolldndolo trayendo mds empresas extranjeras que
produjeran para los segmentos de la cadena de produccién donde no producian
los taiwaneses. Esto fue generando una impresion en las empresas extranjeras de
que el gobierno tomaba al sector en serio y que podian confiar en él.

La accién del gobierno invit6 la creacién de industrias privadas relacionadas con
el sector, fomentando las asociaciones con socios que ya se habian establecido para
una mayor transferencia tecnoldgica a través de acuerdos de licencia. La expe-
riencia del gobierno en los convenios con las empresas extranjeras fue fundamen-
tal a la hora de continuar negociando su expansioén hacia nuevas dreas y fomen-
tando acuerdos de tecnologia compartida en ellas. Esta politica de concertacién
entre el Estado, la industria privada nacional y la extranjera dio como resultado que
para 1981 Taiwan fuese el cuarto productor mundial de fibras sintéticas™.

En Irlanda, las autoridades se enfocaron en los llamados “sectores apoyados”.
Estos son los sectores farmacéutico, de servicios internacionales (procesamien-
to de datos, servicios financieros, etc.), salud e informacién y tecnologia, atra-
yendo cuantiosas inversiones de empresas como Wyath, Intel, Abbott, Google,
MBNA y Dow Corning . La Autoridad de Desarrollo de Irlanda regularmente
publica informes detallando los logros en estas cuatro dreas, asi como disemi-
nando la informacién acerca de la inversion extranjera y la transferencia de tec-
nologia. Por otro lado, impulsa la oferta educativa amoldada a las necesidades
de las industrias mencionadas, siendo un norte de esta politica la formacién de
clusters especializados en industrias con alto contenido tecnoldgico.

Financiamiento directo

La experiencia indica que muchas veces, el proporcionar financiamiento estatal
directo a distintas empresas genera mds vicios que beneficios™. De acuerdo con
el Banco Mundial (2005), los paises donde parte del sector bancario estd en
manos del Estado tienen sistemas bancarios menos desarrollados y con més dis-
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72 Wade (1990).
73 Ver los capitulos de este libro para los numerosos ejemplos de esto en la regién andina.
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torsiones, como poder de mercado, pobre acceso al crédito, mala distribucién de
los recursos financieros y corrupcién. Vicios similares se hacen evidentes en las
instituciones financieras de desarrollo gubernamental.

Por otro lado, las politicas de créditos dirigidos, mediante las cuales el Estado
determina cudl porcentaje de la cartera de crédito debe ir hacia qué tipo de acti-
vidades, genera multiples distorsiones por las limitaciones a la informacién que
tienen los burdcratas gubernamentales a la hora de decidir los porcentajes a des-
tinar a cada actividad. Muchas veces, el efecto de estas politicas termina siendo
el sobrefinanciamiento de actividades poco productivas que absorben recursos
financieros y perjudican asi el acceso al crédito de actividades mds productivas
que puedan proporcionar mayores beneficios sociales.

Aunque la experiencia en América Latina con respecto a este tema no ha sido del
todo positiva, en Asia existe una larga historia de financiamiento dirigido por
parte del Estado. Dependiendo de ciertas coyunturas, los gobiernos de Taiwan,
Corea del Sur y Japén han creado fondos especiales orientados generalmente al
acceso a tecnologia y a la compra de insumos de capital necesarios para la expor-
tacion™. Sin embargo, la adopcion de este tipo de medidas puede verse impedi-
da de manera significativa por los acuerdos internacionales suscritos por los pai-
ses andinos.

Actualmente, en China existen programas de financiamiento directo a gran esca-
la que hacen dificil competir con productos manufacturados de ese pais. A las
ventajas naturales de la China en cuanto a costo de mano de obra y facilidad para
alcanzar economias de escala se unen la capacidad del Estado chino de suminis-
trar crédito barato a las empresas a través de la banca estatal. Asi mismo, el
Estado continda dando garantias a sus empresas para la obtencioén de créditos,
aunque esta practica viene disminuyendo desde que China accedié a la OMC en
20017,

Por otro lado, el fomento al microcrédito puede servir de apoyo a las PyMEs,
aunque hay que acotar que la mayoria de las experiencias exitosas de microcré-
dito consisten en instituciones privadas que compiten entre si asegurando un
desempeifio bancario saludable. La filosofia basica que ha marcado el éxito de
instituciones pioneras, como el Grameen Bank en Bangladesh, consiste en la
utilizacién de mecanismos no convencionales de garantia a la hora de otorgar
créditos. Muchas veces, los pequefios empresarios son demasiado pobres y no
poseen garantias para acceder al sistema financiero tradicional.

74 Como explica Wade (1990), para guardarse de retaliaciones por financiamiento injusto de las exportaciones por parte de
sus socios comerciales, algunos de estos esquemas de financiamiento fueron resguardados en estricto secreto.
75 Ver Mesquita Moreira (2004).
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El enfoque del Grameen Bank consisti6 en la sustitucién de las garantias tradi-
cionales con mecanismos como la responsabilidad conjunta, mediante la cual el
acceso al crédito de un grupo de personas relacionadas entre si depende del pago
de las deudas de los miembros del grupo que ya han accedido a las mismas. El
mecanismo hace que los créditos futuros al grupo dependan del buen desempe-
fio de los créditos actuales, que tienden a ser por montos bajos y periodos de
repago cortos. Este enfoque se ha replicado con éxito en algunos paises de la
region andina, en instituciones innovadoras como Banco Sol de Bolivia.

La industria de los semiconductores en Taiwan es una muestra de que el finan-
ciamiento directo puede ser exitoso si es acompafiado de transferencia tecnoldgi-
ca, y si los efectos de las inversiones se traducen en mayores conocimientos para
la poblacion. El gobierno taiwanés establecié en 1974 el instituto ERSO, dedica-
do a la biisqueda de socios extranjeros para la fabricacién de semiconductores.

Luego de varios intentos por establecer una industria exitosa, el despegue del
sector se dio a mediados de los afios ochenta cuando, en una asociacion estraté-
gica con Philips y otras empresas domésticas y extranjeras, el Estado aporta
importantes fondos para establecer la Taiwan Semiconductor Manufacturing
Corporation. Esta empresa se propone encabezar el mercado de chips, especifi-
camente para aplicaciones y no de memoria, y para ello se afinca en la transfe-
rencia de tecnologia de Philips.

La empresa motivo el disefio de tecnologia autdctona a través de la apertura a los
proyectos y sugerencias de las empresas locales, lo cual originé en una explo-
si6n de talento dedicado al disefio de microchips para diferentes aplicaciones. En
1990, existian en Taiwan 58 casas de disefio de chips, comparadas con 218 en
toda Europa™.

El ejemplo de los semiconductores indica que los beneficios de las actividades
de investigacion y desarrollo pueden ser lentos en llegar. Por otro lado, es difi-
cil imaginar que Taiwan tuviese el éxito que tiene este sector actualmente, de no
ser por la accién del Estado inclinada a crear una masa critica de cientificos y
disefiadores en esta drea. ERSO facilita la transferencia de tecnologia al obtener
licencias de uso tecnoldgico que luego revende en el mercado local, eliminando
la competencia entre firmas por la misma tecnologia que termina encareciéndo-
la. Su modus operandi generalmente involucra el aprendizaje de como funcio-
nan ciertas tecnologias, para después limitarse a obtener licencias s6lo de los
componentes tecnoldgicos que estima cruciales. En 1987, el presupuesto de
ERSO fue de US$ 100 millones y empled a 1.700 personas.

76 Wade (1990).



100|

Politicas sectoriales en la region andina

En Singapur, el financiamiento directo por parte del gobierno casi siempre ha
tomado la forma de inversiones conjuntas con el sector privado. Es asi como el
gobierno ha formado diversos fondos, como el Fondo de Desarrollo de Clusters
(CDF), con el fin de financiar iniciativas en conjunto con el sector privado de
modo que los riesgos son compartidos por ambos. Actualmente, el Fondo cuen-
ta con US$ 3.5 mil millones, y ha participado en diversas iniciativas exitosas
como el desarrollo de la industria de micro-electrénicos y plantas de polietileno
en sociedad con Chevron. El gobierno también ha establecido fondos como el
Fondo de Inversion para Empresarios en Tecnologia, que sirve de capital de ini-
cio (venture capital) para ideas de innovacion tecnoldgica en las que el Fondo
actda como socio del empresario. Este fondo se formé en Abril de 1999 con un
aporte inicial de US$ 1 mil millones.

Politicas tributarias

Las politicas de incentivos tributarios en América Latina han sido extensiva-
mente usadas, inclusive en los afios noventa cuando se pensé que las politicas
industriales iban en retroceso. Sin embargo, el uso de tasas impositivas especia-
les para las industrias genera distorsiones, fomenta la evasion tributaria y puede
ser una fuente de corrupcion. Por otro lado, las politicas tributarias efectivas
tienden a ser simples de administrar y de cumplir.

Las férmulas para aumentar la recaudacion tributaria tienden a pasar por la
ampliacién de la base tributaria. Los organismos tributarios de los paises exito-
sos tienden a ser auténomos, altamente tecnificados y utilizan plenamente los
sistemas computarizados y otros avances tecnoldgicos que facilitan tanto el pro-
cesamiento de impuestos como la auditoria efectiva de los contribuyentes.

Por 1ltimo, las politicas tributarias deben tomar en cuenta que en los paises andi-
nos la economia informal es altamente visible, y que su incorporacion al sistema
tributario va acompafada de una politica de simplificacién de impuestos que
evite que las pequefias empresas formales pasen al sistema informal.

De ser considerados los incentivos tributarios seria recomendable no dirigir éstos
hacia industrias en general, sino hacia aquellas empresas que demuestren que han
cumplido ciertas metas preestablecidas en dreas como inversion en tecnologia, pro-
ductividad y exportaciones, donde la relacion costo-beneficio sea clara y transpa-
rente. Una idea incluida en el reporte del Banco Mundial (2005) consiste en oftre-
cer a las empresas una tasa impositiva fija mis o menos permanente en vez de una
rebaja tributaria temporal que sea seguida por una tasa impositiva desconocida. El
presentarle esta opcion a los inversionistas ha sido politica tanto en Chile como
Colombia y ha dado los incentivos correctos para que las firmas, que prefieren una
disminucién del riesgo antes que una rebaja tributaria, inviertan con confianza.



Un marco para la formulacion de politicas sectoriales en la region andina

Los incentivos tributarios a las empresas que exportan han sido y seguirdn sien-
do parte de las politicas en América Latina. Los capitulos subsiguientes de este
libro discuten los miltiples problemas que estos esquemas han generado, inclu-
yendo retardos en los reintegros y sesgos hacia empresas que ya exportan.

En Asia, este tipo de politicas ha sido implementada desde los afios cincuenta.
Por ejemplo, una de las primeras politicas sectoriales de Taiwan consisti6 en la
rebaja de aranceles a los bienes intermedios a ser usados por las industrias expor-
tadoras”. Se implementd también un amplio sistema de reintegro de impuestos
a aquellas empresas que lograsen ciertas metas de exportacién’. También se con-
cedieron exoneraciones fiscales a empresas en sectores particulares que demos-
trasen que estaban exportando por lo menos el 50% de su produccién, y se
fomento la creacion de fondos de reserva libres de impuestos como resguardo a
las fluctuaciones del tipo de cambio, de hasta un 7% de la cartera de créditos en
moneda extranjera vigente.

Politica regulatoria

Parte de una politica vertical exitosa la constituye el eficiente disefio de la regu-
lacion. Las politicas regulatorias deben ser efectivas y de bajo costo para que
sean beneficiosas. En ese sentido, deben estar dirigidas a corregir fallas de mer-
cado estructurales, atendiendo prioritariamente a aquellas que mayores costos
imponen a la sociedad, y hacerlo de manera directa y efectiva con los instru-
mentos de politica adecuados.

La clave del éxito de las politicas regulatorias radica en el balance entre posi-
ciones muchas veces contradictorias. Tiene que evitarse la discrecionalidad —que
genera corrupcion y bisqueda de rentas—, pero a la vez debe ser flexible y res-
ponder a cambios bruscos en el ambiente de negocios”. Debe tomar en cuenta
que los gobiernos muchas veces carecen de la informacién necesaria para regu-
lar de manera 6ptima, pero a la vez debe ser fundamentada en una estructura
burocrética altamente tecnificada.

La regulacion exitosa muchas veces impone costos adicionales a las empresas
pero, a la vez, minimiza los incentivos de éstas a ser deshonestas con el regula-
dor y maximiza los incentivos a ser transparentes. La regulacién efectiva tiende
a ser cuidadosa, tomando en cuenta la necesidad de minimizar los esfuerzos que
tienen que incurrir las empresas en cumplir con el marco regulatorio. Por tltimo,

77 Esta regla es mas laxa para los insumos variables que para los insumos fijos o de capital. En el caso de estos ultimos hay
que demostrar que el bien de capital no es producido en Taiwan para acceder a los reintegros. Ver Wade (1990).
78 Mientras que en algunos lugares de América Latina el reintegro estaba condicionado a la exportacion del producto final en

un plazo de tres meses, en Taiwan este plazo era de un afio. Ver Wade (1990).

79 Generalmente, se piensa que mientras la inversién requerida en la industria sea mas a largo plazo, menos discrecional

debe ser el marco regulatorio para que la inversion se concrete.
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la regulacion exitosa aprende de las experiencias de otros paises, pero a la vez
se adapta a las condiciones locales del pais en que se aplican.

La regulacion de la calidad de los productos exportables es un drea donde la
intervencion estatal puede ser justificada. Cuando un pais recién comienza un
boom exportador, la percepcién de los productos en el exterior se relaciona
menos con la marca del producto y mas con el pais de origen. Por esto las fallas
en la calidad de algunos productos exportados tienen externalidades negativas
sobre el sector exportador en general®. En este sentido, la actuacion del gobier-
no a través de la regulacion estricta de la calidad puede internalizar esas exter-
nalidades mediante la penalizacién de empresas que exporten productos de cali-
dad variable. Inclusive se podria ligar el acceso a otros beneficios a la exporta-
cién a la obtencion de certificados de calidad®.

En las economias del este asidtico fue muy comun que los gobiernos usaran con-
cursos con el fin de asignar cupos o preferencias crediticias, en efecto utilizan-
do mecanismos de mercado en sus practicas regulatorias®. Lo que hizo intere-
sante estos concursos era que las firmas ganadoras, generalmente, tenian que
haber cumplido ciertos objetivos de desempefio preestablecidos. Estos inclufan
como premios la obtencién de crédito instantdneo o reintegros impositivos, de
seguros de exportacion a tasas preferenciales, la aprobacién prioritaria de licen-
cias de tecnologia o la asignacién prioritaria de divisas. Se establecieron también
concursos para premiar a los bancos que otorgaban carteras preferenciales, con
acceso prioritario a fondos del gobierno e instrumentos de redescuento, mientras
para premiar a las empresas que habian invertido significativamente en ID se les
otorgaban licencias preferenciales de tecnologia.

Para ganar la mayoria de estos, las empresas tenian que demostrar que habian
cumplido ciertas metas de exportacion, con el fin de alcanzar mayores econo-
mias de escala. Algunas veces, las cuotas de exportacién a mercados mds regu-
lados dependian de cudnto habian exportado las firmas a mercados menos regu-
lados, pensdndose que el desempefio en éstos tltimos seria un buen indicador de
la eficiencia de la empresa.

Es interesante notar que este tipo de mecanismos se usé en Japén, Malasia,
Taiwan, Corea del Sur, Singapur y Hong Kong en contextos disimiles entre si,
pero a pesar de eso tuvieron muchos aspectos en comtin que contribuyeron a su
éxito. Estos inclufan:

80 Brooks (2003), utilizando data detallada al nivel de planta para Colombia, encuentra que las exportaciones colombianas son
menores a lo que predecirian los modelos tedricos. La razén que esboza para las pocas exportaciones es la mala calidad
de los productos manufacturados colombianos.

81 Existe un costo a la regulacion excesiva de la calidad. En Taiwan se espera que si la inspeccion retrasa la exportacion por
mas de cinco dias se permite el envio, asegurandose la inspeccion de esa empresa en el siguiente ciclo. Ver Wade (1990).

82 Banco Mundial (1993).
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*Premios lo suficientemente importantes como para motivar la participacion de
los jugadores importantes.

*Reglas claras y preestablecidas para que no quedasen dudas de qué tipo de com-
portamiento seria premiado y cudl castigado.

«Arbitros competentes e imparciales®.

*Seguridad de que no habria retaliaciones contra las empresas que no participasen.

Proteccion arancelaria y para-arancelaria focalizada

La experiencia de América Latina indica que las politicas sectoriales que se cen-
tran en la proteccion arancelaria y para-arancelaria de sectores especificos no
funciona de manera idénea. Los vicios que se crean en términos de biisqueda de
rentas y corrupcion no se ven compensados por una mayor productividad o por
un mejor desempefio de los sectores favorecidos. Sin embargo, los sectores
exportadores de productos finales e importadores de materia prima y bienes de
capital se verian beneficiados por una politica de modernizacién y agilizacion de
los sistemas aduaneros.

Por ejemplo, una medida positiva seria la computarizacién y simplificacion de
los trdmites aduaneros. Como evidencian los autores de los capitulos de este
libro, muchas veces los tramites de importacién y exportacién implican la pre-
sentacion de la misma informacién a diferentes agencias con distinto poder dis-
crecional. Una automatizacion adecuada a la infraestructura de los paises andi-
nos reduciria los dias de espera en aduana para los comerciantes, a la vez que
limitaria el contacto directo con funcionarios muchas veces corruptos. Por otro
lado, la automatizacién podria disminuir los costos de supervision, lo cual libe-
raria recursos que podrian ser utilizados para tener una burocracia mas pequefia,
pero mds entrenada y mejor pagada.

Aungque la proteccion focalizada no es recomendable en general, hay que tomar
en cuenta que en Asia se ha usado con éxito moderado. Por ejemplo, en Taiwan
para acceder a los reintegros de aranceles provenientes de la importacion de
insumos para las industrias de exportacion, el producto tenia que estar en una
lista detallada que incluia todos los insumos usados en las empresas considera-
das “estratégicas” por el gobierno de la isla. Estas listas también incluian condi-
ciones acerca de la capacidad de produccidn que tenia que tener el importador
del insumo para acceder al reintegro™.

83 Los éarbitros de los concursos incluian los Bancos Centrales, los Ministerios de Finanzas y las agencias de promocién

industrial de los paises.

84 Por ejemplo, en la lista de insumos de la industria de maquinaria eléctrica se incluyen los insuladores eléctricos con
capacidad de 24 kilovoltios 0 mas. En la industria electrénica, la produccién de tubos de rayos catddicos clasifica para el

reintegro siempre y cuando la capacidad de produccién anual sea de 1,5 millones de piezas o mas.
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El uso de instrumentos para-arancelarios de proteccidon en Asia, generalmente,
estuvo acompafiado de beneficios secundarios. Por ejemplo, en algunos paises
para acceder a licencias de importacion habia que demostrar ademds que la
empresa habia cumplido ciertos objetivos de exportacion, con el fin de que las
rentas por la importacion del bien protegido quedaran en manos de aquellos que,
a los ojos del Estado, estaban beneficiando a la sociedad. Por otro lado, la impor-
tacion de algunos insumos requeria certificaciéon de que no podian producirse
localmente por parte de la asociacién gremial correspondiente. Esto ayudé a
incrementar el contacto entre empresarios y potenciales proveedores y a aumen-
tar el flujo de informacién, ya que los potenciales productores locales podian
tener una idea de la demanda de ciertos insumos a través de esas cartas.

Asistencia pro-exportadora

Las empresas exportadoras en la region andina se beneficiarian de una poten-
ciacion de las agencias locales de promocion de exportaciones que les ayude a
identificar y vencer los obstdculos que impiden que exporten, asi como promo-
cionen al pais y a sus industrias en el extranjero, participen en ferias comercia-
les, auxilien con estudios de mercado y sirvan de vinculo entre la empresa pri-
vada y la amplia red diplomdtica y comercial de los gobiernos en el extranjero®.
Es importante que estas agencias se separen de otras relacionadas con el comer-
cio exterior, como los servicios de aduanas o las corporaciones financieras orien-
tadas a las exportaciones. Esto les permite enfocarse en el mercadeo del pais y
sus productos, en la obtencién de informacién para las empresas medianas y
pequefias y en la participacion en ferias internacionales.

La industria de los electrénicos en Taiwan es un ejemplo de cémo politicas pro-
exportadoras pueden ser exitosas. El gobierno de la isla foment6 en los afos cin-
cuenta la instalacion de fabricas de electrénicos, a través de asociaciones con fir-
mas japonesas que buscaban mano de obra mds barata. Esta bisqueda se extendi
a las empresas americanas y en 1965 se instala la primera zona franca de la isla.

El gobierno buscé a partir de ahi el desarrollo de la industria de manera integral,
formando un grupo de trabajo que asistiera en labores de mercadeo, coordina-
cion de la produccién con las demandas de los compradores fordaneos, biisqueda
de suministros seguros de materia prima, entrenamiento al personal, mejora de
la calidad y aligeramiento de los procesos burocrdticos. Para ello organizé dos
grandes ferias en las que junt6 a productores extranjeros y locales. Como resul-

85 De acuerdo con el Banco Mundial (2005), los presupuestos anuales de las agencias de promocién de inversiones de
paises como Singapur e Irlanda rondan los US$ 45 millones. La agencia nacional de promocion de exportaciones de
Taiwan contaba en 1983 con 500 empleados y 42 oficinas en el mundo entero. Muchas veces, el financiamiento de estas
agencias proviene de leves impuestos a los exportadores mismos.
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tado de estas politicas, el sector de los electronicos obtuvo tasas de crecimiento
de dos digitos hasta bien entrados los afios setenta.

China ha experimentado un éxito impresionante con la creacion de zonas expor-
tadoras cercanas a las regiones de alto crecimiento de Hong Kong y Taiwan. Por
su parte, Malasia fundamenté gran parte de su crecimiento econémico en las
zonas francas de exportacion, muchas de las cuales permitian la libre importa-
cién de materia prima a ser producida para la exportaciéon®. Sin embargo, la
experiencia en América Latina es mixta, ya que los paises han encontrado difi-
cultades en obtener los beneficios que devengan dichas zonas y las empresas han
tenido pocos incentivos para adoptar los estdndares de calidad y asimilar las lec-
ciones aprendidas de las zonas especiales. Las zonas francas generardn benefi-
cios a la economia en general, siempre y cuando se permita su integracion al
resto de la economia y que las diferencias de politica entre las zonas especiales
y el resto de la economia se hagan progresivamente menores.

Creacion de vinculos

Existen maneras efectivas para promover el derrame de los beneficios de la
inversién extranjera directa hacia la industria local®’. Por ejemplo, la Junta de
Desarrollo Econémico de Singapur proporciond incentivos organizacionales y
econdmicos para que algunos gerentes extranjeros de compaiiias, que habian
invertido en el pais, se instalaran por uno o mds afios en varias compaiiias pro-
veedoras locales. Estos vinculos ayudaron a crear miltiples asociaciones entre
empresas fordneas y locales, donde éstas ultimas se adaptaron a los estdndares
internacionales y aumentaron tanto su productividad como su valor agregado de
forma dramatica.

En Irlanda, la Agencia de Desarrollo Industrial identific6 empresas lideres en
diversas dreas que pudieran servir de proveedores locales a las multinacionales
y particip6 con ellas en la bisqueda de contratos de suministro. Esto permitié
que las compras de insumos locales por parte de empresas multinacionales
aumentara significativamente, beneficiando a los proveedores locales que vieron
aumentar sus niveles de empleo y su productividad.

Las habilidades de persuasion del Estado para establecer vinculos entre empre-
sas extranjeras y locales pueden tomar formas poco convencionales. Por ejem-
plo, en Taiwan existen funcionarios con altos conocimientos técnicos y poca
capacidad de ser corrompidos, encargados de persuadir a las empresas extranje-
ras a suplirse con empresas locales. Los métodos de persuasion incluyen las pro-
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86 En 1980, el 70% de las exportaciones manufactureras de Malasia provenian de las zonas francas. Este porcentaje bajo al

40% en 1989. Ver Banco Mundial (1993).
87 Estas dos experiencias son resefiadas en Banco Mundial (2005).



106|

Politicas sectoriales en la region andina

mesas de negocios futuros condicionadas al suministro local, los incentivos fis-
cales, aranceles mayores y el retraso en los permisos de importacién que antes
se emitian de manera ligera.

Los gobiernos pueden también ayudar a que las asociaciones entre los proveedo-
res locales y las empresas extranjeras tomen la forma que mds facilite la transfe-
rencia de tecnologia. Cuando el gobierno de Corea del Sur decidié incrementar
esfuerzos para transferir tecnologia al sector de la electrénica en los afios setenta,
utiliz6 diversos instrumentos para que las asociaciones tomaran la forma de licen-
cias o de consultorias mds que inversion extranjera directa. Entre estos figuraban
decretos de compra de productos nacionales, requisitos de contenido local de las
industrias y participacién directa en las negociaciones entre las partes.

Historias de empresas exitosas beneficiarias
de politicas sectoriales

Hyundai*. En los afios sesenta, Hyundai embarcé en un proceso para disefiar el
primer automovil coreano. Contraté expertos internacionales, junté un equipo
multidisciplinario de expertos y firm¢ acuerdos de licencias con empresas extran-
jeras. Después de muchos errores y aciertos, el primer prototipo estuvo listo a los
14 meses de iniciado el consorcio. En su primera prueba, el motor se cay6 a peda-
zos. Las subsiguientes pruebas tampoco fueron exitosas, ya que los prototipos pre-
sentaron fallas estructurales que hacian que se cayeran a pedazos en cada prueba.

Los cientificos no entendian por qué esto ocurria. Después de once prototipos, el
motor pasé la primera prueba. En total se fabricaron 324 motores de prueba,
sometidos a numerosas revisiones tecnoldgicas y de disefio. Ademads de esto, se
fabricaron 200 transmisiones de prueba y 150 autos de prueba hasta que Hyundai
los perfeccion6 en 1992.

Mientras tanto, el gobierno coreano escogia al sector automotor como un sector
primordial en la aplicacién de politicas sectoriales. Durante los afios setenta se
fijaron la meta de producir automdviles a finales de la década con un 90 por cien-
to de contenido local. Se impulsaron las empresas conjuntas con compaiiias
extranjeras (como GM y Nissan), se abrieron las puertas a la importacién de
insumos y se mantuvo altamente protegido el mercado de productos finales, per-
mitiéndose algunas pocas importaciones a aquellas empresas que cumplieran
con metas de exportacién. El gobierno ayudé asi mismo a financiar la exporta-
cién por debajo del costo de produccion®.

88 Banco Mundial (2005), citando a Kim (1997) y Wade (1990).
89 El costo de producir el Hyundai Pony en 1979 era US$ 3.700. El precio doméstico era US$ 5.000 y el precio en el
extranjero US$ 2.200.
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También se fijaron estdndares de calidad para autopartes y otros componentes,
prometiéndole a los productores locales total protecciéon de la competencia
extranjera siempre y cuando éstos alcanzasen las metas de precio y calidad fija-
das. En 1986, el Hyundai Excel se convirti6 en el auto importado de mayor venta
en la historia de los EEUU, y en 2003, Hyundai vendi6 cerca de dos millones de
vehiculos en el mundo. A medida que la industria se ha desarrollado, se han ido
abriendo las puertas a la inversién y la competencia extranjeras.

Samsung™. La historia de Samsung se remonta a los afios cincuenta, cuando
comienza produciendo azicar, una actividad que fue rdpidamente abandonada.
En los afios sesenta se expande hacia otros negocios y se crea el conglomerado
o chaebol gracias a los incentivos del Estado que buscaban imitar el éxito de los
keiretsu o conglomerados japoneses.

La entrada de Samsung a los semiconductores se da a finales de los afios seten-
ta, cuando compran compaiiias locales de semiconductores que no habian sido
exitosas. El gobierno coreano se comprometié a ayudarles a desarrollar el sec-
tor, siendo una de las piezas clave el control del Estado sobre el sector de las tele-
comunicaciones, una industria altamente protegida y que ofrecia compatibilida-
des tecnoldgicas con Samsung.

Todos los contratos de tecnologia en telecomunicaciones con firmas extranjeras
fueron revisados y reasignados a compaiiias locales. Al mismo tiempo, el gobier-
no anuncié enormes inversiones en la modernizacién de la infraestructura de
telecomunicaciones, la mayor parte de las cuales fueron a beneficiar a empresas
locales de semiconductores como Samsung. Esta, a su vez, establecio contratos
a largo plazo con firmas extranjeras como ITT, AT&T y Northern Telecom a
cambio de transferencia de tecnologias. Las rentas en el sector de telecomunica-
ciones ayudaron a financiar las inversiones requeridas para desarrollar el sector
de semiconductores.

Mientras se desarrollaba el negocio de los semiconductores, Samsung se expan-
di6 rdpidamente a otras dreas de la electrénica y la construccion, utilizando con-
tactos con empresas extranjeras y enfatizando la transferencia de tecnologias.
Por ejemplo, Samsung habia comenzado a producir hornos microondas sin
mucho éxito, debido en parte a la feroz competencia de Japén. Cuando General
Electric decidi6 cerrar su linea de produccién de hornos microondas en los afios
ochenta, decidi6 asociarse con Samsung para que ésta los produjera.

En 1993, Samsung producia 80.000 hornos diarios. Actualmente, la compafifa
opera en 58 paises, contrata 108.000 trabajadores entre todas sus divisiones y en
2003 tuvo ventas globales de US$ 101.7 miles de millones.
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90 Wade (1990), Banco Mundial (1993) y http://en.wikipedia.org/wiki/Samsung#History, acceso el 27 de julio del 2005.
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Irlanda y el software. A principios de los afios ochenta, el gobierno de Irlanda
decidié promover la educacidn técnica en computacidn a través de becas espe-
ciales para el drea. Esto permitié que rdpidamente Irlanda fuese el foco de atrac-
cion de las principales empresas de software en el mundo que han basado sus
sedes europeas en Dublin. Irlanda es actualmente uno de los dos principales pro-
ductores de software del mundo®. El 55% de las exportaciones de software de la
OECD provinieron de Irlanda y EEUU. Irlanda es responsable del 40% de todo
el software empaquetado y 60% del software de negocios vendido en Europa. Es
el exportador de servicios de software mas grande del mundo, exportando en el
2000 US$ 5.48 mil millones, un tercio de las exportaciones totales del pais.

El establecimiento de grandes empresas ha incentivado el desarrollo de peque-
flas empresas locales enfocadas en productos especificos y orientadas a la expor-
tacion. Este grupo de aproximadamente 600 compaiiias exporté 1.5 mil millones
de euros en el 2002”.

El establecimiento de la Science Foundation Ireland, una agencia publica-priva-
da de innovacién e investigacion, augura bien para el sector. Esta agencia prevé
la inversién de 635 millones de euros en investigacion en tecnologias de comu-
nicaciones y ciencias en esta década. Gran parte de este presupuesto serd para
investigaciones conjuntas entre la industria y las universidades irlandesas.

Salmén en Chile. El desarrollo de la industria salmonera en Chile es un ejemplo
de interaccion entre el Estado y la industria privada exitosa en América Latina.
La Fundacién Chile, creada en 1976 por una asociacién entre el gobierno de
Chile y 1a ITT Corporation de EEUU para apoyar la transferencia en tecnologia
al pafis, inici6 en 1980 un proyecto para criar salmoén en jaulas en el sur del pais.

Este proyecto se dio gracias a que los estudios de la fundacién determinaron que
la regién tenia el potencial hidrico y de recursos humanos para esta actividad.
También se benefici6 el proyecto de la presencia de una industria truchifera en la
region, por lo que algunas de las empresas suplidoras estaban ya localizadas ahi.

La Fundacién incentivo la transferencia de tecnologias a través de diversos pro-
gramas de innovacidn, y el gobierno abri6 la industria a la inversién privada.
En 20 afios, la industria salmonera ha crecido vertiginosamente, pasando de
US$ 116 millones en exportaciones en 1990 a US$ 973 millones en el 2002. En
el 2001, la industria empleaba de forma directa a 28.500 personas, y en forma
indirecta a otras 12.000. Hay 40 empresas productoras en Chile, 62% de las
cuales son de capital nacional. De estas empresas, 19 de ellas tienen ventas

91 Ver Hogan y Hutson (2005).
92 Ver http://www.enterprise-ireland.com/Sourcelreland/Ireland/Software.htm
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superiores a los US$ 10 millones anuales y cinco de ellas tienen ventas por mas
de US$ 50 millones cada una”.

El enfoque de la Fundacién Chile, en conjunto con las asociaciones gremiales
del salmoén, ha enfatizado el desarrollo de un cluster. Por esto, la industria cuen-
ta con numerosas empresas que le prestan servicios, incluyendo veterinarios,
laboratorios, institutos de capacitacion, servicio de alimentacion, buzos, seguri-
dad, construccidn, transporte terrestre, maritimo y aéreo, servicios de manteni-
miento de redes y jaulas y servicios de ingenieria, financieros y legales. La X
Regioén, donde se localiza la mayor produccion del salmén, se ha convertido en
una de las zonas de Chile con mayor disminucién en la pobreza y con desem-
pleo mas bajo.

Conclusiones

El entorno internacional actual ofrece nuevas posibilidades y limitaciones. El
Consenso de Washington postulaba que la insercién en los mercados internacio-
nales vendria como consecuencia de la estabilidad macroeconémica y de la elimi-
nacion de las distorsiones estatales. Sin embargo, este pensamiento no rindi6 los
frutos esperados. Por otro lado, la globalizacién de la economia y las instituciones,
asi como el fracaso evidente de las politicas sectoriales tradicionales en América
Latina, han restringido los grados de libertad de las politicas tradicionales.

Una de las lecciones que emerge de Asia es que el avance tecnoldgico de la
sociedad debe venir tanto porque se aumenta la oferta (mds educacién, mayor
proteccion de propiedad intelectual, etc.), como porque aumenta la demanda de
tecnologia. En otras palabras, los empresarios y las firmas exportadoras deben
entender la importancia de tecnologia y el Estado debe crear los incentivos para
que su avance sea ineludible.

Para que las politicas sectoriales sean efectivas, deben existir canales de comu-
nicacion fluidos y constantes entre el sector publico y los grupos relevantes del
sector privado, sin caer en la corrupcion y la bisqueda de rentas que degenera
de una relacién muy cercana entre estos sectores. Una vez este balance institu-
cional es establecido, lo demds fluye naturalmente y las decisiones sobre la poli-
tica sectorial correcta son mds acertadas. La politica industrial efectiva es aque-
lla que genera mecanismos para que la informacién fluya, para que ambos sec-
tores (gobierno y empresarios) puedan identificar donde estdn las fallas de coor-
dinacién e informacion, y fijen sus propios objetivos de politica industrial.

La palabra clave es flexibilidad. Se busca plantear politicas sectoriales que gene-
ren el mayor dinamismo, pero a su vez minimicen los vicios propios de politicas
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intervencionistas como el despilfarro, la corrupcién y la bisqueda de rentas. El
Estado debe participar activamente en el proceso de desarrollo en asociacién con
el sector privado, y buscar generar las rentas necesarias para que las industrias
descubran las actividades en las que el pais tiene ventajas.

La interaccién de los gobiernos con el sector privado debe también incluir un
compromiso de que el crecimiento beneficiard a todos, sobre todo a los sectores
marginados. En Asia, por ejemplo, las politicas industriales vinieron acompana-
das de reformas en la tenencia de tierras, politicas de subsidios a las 4reas rura-
les, politicas sociales dirigidas a regiones o etnias rezagadas y programas de
vivienda. Esto ayudoé a los gobiernos a mantener la legitimidad que necesitaban
para continuar impulsando sus politicas sectoriales.

Otra leccién que se extrae de la experiencia asidtica es que la politica arancela-
ria debe permitir el libre acceso de bienes intermedios e insumos en la produc-
cién de los bienes exportables. El apoyo del Estado a la importacién de bienes
intermedios podria incluir los reembolsos de los aranceles por los productos uti-
lizados en bienes exportados. Sin embargo, cada pais debe decidir por su cuen-
ta el grado de proteccion a los bienes finales, tomando en consideracion su tra-
yectoria histdrica, las restricciones de politica que enfrente y los posibles vicios
que podrian impedir el desarrollo de industrias altamente competitivas.

Por 1ltimo, es importante destacar que cualquier iniciativa de politica sectorial
va a necesitar ajustes institucionales para poder tener éxito. Estos van desde el
aislamiento y la tecnificacion de la burocracia, hasta el uso de castigos creibles
que acompaiien a las politicas que generen beneficios. Como se verd en los capi-
tulos siguientes, gran parte de los problemas de las politicas sectoriales en la
regién andina se radicaron en el aparato estatal mismo, por lo que la solucién de
estos vicios se constituye en el necesario primer paso.
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Hastala primeramitad de la década de los ochenta, Bolivia busco laindustrializa-
cion mediante la sustitucion de importaciones, accionada por politicas con un fuer-
te contenido sectorial en las que segmentos industriales o incluso empresas espe-
cificas eran beneficiadas. Estas précticas, como en muchos paises andinos, gene-
raron empresas y sectores ineficientes, corrupcion y altos costos para € fisco.

El deterioro de la situacion econémica produjo un cambio de orientacion del
modelo de desarrollo seguido por €l pais a partir de 1985. La politica guberna-
mental abandond el capitalismo de Estado, y se privilegio un programa de esta-
bilizacion y reformas estructurales basado en los lineamientos del Consenso de
Washington, promoviendo la estabilidad econdmica, la liberalizaciéon de los
mercados y una mayor apertura externa.

El programa de estabilizacion y reformas estructurales no produjo los resultados
esperados en términos de crecimiento, reduccion de pobreza y generacion de
empleos e ingresos. Las politicas sectoriales también sufrieron, en parte por €l
cambio dogmaético de las paliticas, pero también por la severa crisis fiscal que
las motivo.

En este momento Bolivia parece haber llegado aun punto de “fatiga de lasrefor-
mas’, donde se debate la posibilidad de reversion de algunas reformas'y sobre la
necesidad de una participacion més activa del Estado. La mayor competencia,
los avances tecnol dgicos, y la reestructuracion de empresas en los Ultimos afios
estan impulsando la internacionalizacion y globalizacion de los negocios, y en
este contexto hacen necesario € repensar las politicas sectoriales y €l papel del
Estado en €l desarrollo productivo. Estas politicas sectorial es mas activas no son
de fécil disefio y aplicacién. Este trabajo pretende arrojar algunas luces sobre su
pertinencia para Bolivia.

Politicas sectoriales en Bolivia: un resumen de la experiencia
Un modelo de capitalismo de Estado fue impulsado en €l pais, principamente

desde la década de los cincuentay hastainicios de los ochenta, cuando seimple-
menta la Nueva Politica Econémica (NPE). El modelo se basaba en una partici-
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pacion activa del Estado en la economia, mediante empresas publicas y con
intervencion a través de incentivos en sectores considerados estratégicos.

Se pretendia una industrializacion por sustitucion de importaciones accionada
por politicas con fuerte contenido sectorial. Los objetivos de la politica sectoria
eran promover € desarrollo de sectores especificos como los hidrocarburos,
mineria, industria y la agricultura para generar mayores exportaciones y creci-
miento; lograr un mayor autoabastecimiento, principa mente respecto a alimen-
tosy combustibles; y generar empleos.

Se cred la Corporacion Boliviana de Fomento (CBF), que buscaba romper con
la dependencia de la explotacion y exportacion de los recursos naturales. La
CBF incursion6 en actividades diversas, como la construccion de obras de ser-
vicio publico e infraestructura econdmica (por eemplo la carretera
Cochabamba-Santa Cruz), la organizacion y administracion de empresas y la
concesion de créditos de fomento a actividades industriales, agricolas y ganade-
ras, laartesania, lamineria, el turismo, laagricultura, €l riegoy laelectrificacion.

El proceso de sustitucion de importaciones fomentd e cultivo del azlcar, arroz,
algodon, soyay los recursos madereros. Laexpansion de Santa Cruz, €l principal
departamento productor del pais en la actualidad, se basd en la explotacion petro-
leray laincorporacion de extensiones de tierraala actividad agricola productiva.

Las empresas publicas se encontraban diseminadas en la mayoria de los secto-
res dela actividad econdmica: mineria, hidrocarburos, electricidad, ferrocarriles,
aeronavegacion, industria liviana y servicios financieros y de comercializacion
degranosy azlicar. Se nacionalizaron las actividades petroleray minera. Se crea-
ron y/o fortalecieron empresas piblicas como la Corporacién Minera de Bolivia
(COMIBOL), la Empresa Nacional de Fundiciones (ENAF), Yacimientos
Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB), Empresa Nacional de
Telecomunicaciones (ENTEL), Empresa Nacional de Ferrocarriles (ENFE),
Empresa Nacional de Energia (ENDE), y Lloyd Aéreo Boliviano (LAB).
Ademés, las inversiones publicas permitieron concluir lared ferroviaria oriental
y las conexiones Santa Cruz-Brasil y Santa Cruz-Argentina.

En términos de politicas de crédito y tasas de interés, las politicas sectoriales
tomaron la forma de créditos subsidiados, refinanciados y con tasas diferencia
les, administrados por € Banco Central y por los bancos estatales Agricola,
Mineroy del Estado. Los préstamos de fomento estatal estuvieron ligados prin-
cipalmente a los sectores minero y agricola, asi como a desarrollo industrial,
ganadero, lechero y de fomento a la produccion de algodon, goma, castafia,
cacao, cafia de azlcar, maderas y soya. La concesion de créditos de desarrollo
estuvo dirigida principamente a la agricultura de Santa Cruz.
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Por otro lado, se busco financiar la importacion de maquinaria e insumos nece-
sarios parala sustitucion de importaciones, utilizando los recursos generados por
la mineria estatal mediante la creacion de tipos de cambios diferenciales en
periodos de moderada o alta inflacién. La politica cambiaria tendié a sobreva-
luar €l tipo de cambio paraincentivar laimportacién de bienes de capital e insu-
mos para la produccion.

Lapolitica estatal de fomento a desarrollo agropecuario e industrial no se baso
solo en la asignacion de créditos, sino también en la determinacion de precios
subvencionados principalmente para la cafia de azlcar y el incremento del pre-
cio fina a consumidor por encima de los precios externos para favorecer alos
ingenios azucareros. Por otro lado, el Estado control6 los precios de bienes de
consumo basicos e intervino en lafijacion de cuotas de produccion. Laindustria
también se beneficio de un margen de preferencia para las compras estatales.

Laagroindustriay laindustria disfrutaron de un mercado interno protegido. Las
restricciones para-arancelarias, prohibiciones, licencias previasy depositos pre-
Vios para importar se constituyeron en instrumentos de proteccion. Hasta 1985,
la tasa de proteccion efectiva para € sector industrial tuvo un promedio simple
de 44,4% vy llegd a un promedio ponderado de 94,1%".

La nueva palitica econdmica (NPE)

El deterioro de la situacién econodmica derivo en hiperinflacion, reducciones del
producto y del ingreso de |as personas, elevadas tasas de desempleo (Ilegando a
18%) y subempleo (57%) e inestabilidad politica, propiciandose un cambio de
orientacion del modelo de desarrollo seguido por €l pais hasta 1985. La politica
gubernamental abandond el capitalismo de Estado y se privilegié un programa
de estahilizacion y reformas estructurales, basado en los lineamientos del
Consenso de Washington, impulsando la estabilidad econémica, laliberalizacion
de los mercados y una mayor apertura externa. El sector privado tendria la res-
ponsabilidad principal de realizar las inversiones productivas y e Estado la de
garantizar la estabilidad macroeconémicay promover inversiones en educacion,
salud, saneamiento bésico e infraestructura.

La caracteristica central de la NPE, como se [lam6 la nueva politica, ha sido €
buscar promover su neutralidad con respecto a actores, procesos y sectores. En
tal sentido, se limitd el espacio para politicas sectoriales convencionales, bus-
cando reestructurar €l sistema de incentivos de la economia hacia una mayor
apertura a exterior, e incorporar a las fuerzas del mercado como el principal
mecanismo asignador de recursos en la economia. Se eliminaron muchas barre-

2 Carlos Machicado, citado en Lazarte y Pacheco (1992).
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ras para-arancelarias, se redujeron los niveles y dispersion de los aranceles y se
eliminaron los controles de precios y tasas de interés.

La politica cambiaria se gjecuta a partir de 1985 através del Bolsin bajo un sis-
tema de tipo de cambio reptante. El Banco Central toma como referencia el tipo
de cambio real multilateral con los principales socios comerciales de Bolivia
para gjustar €l tipo de cambio nominal mediante mini devaluaciones periddicas,
buscando mantener estable, predecible y competitivo el tipo de cambio real. La
politica cambiaria ha permitido aumentar la competitividad de las exportaciones
bolivianas desde 1985. Esto dio como resultado una depreciacion continua del
tipo de cambio real como se evidenciaen € Grafico 1.
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La reforma financiera reintrodujo las transacciones en moneda extranjera en e
sistema financiero y abrio la cuenta de capital de la balanza de pagos. El Estado
se retird de las decisiones de asignar € crédito en la economiay seliquido ala
banca publica comercial y de fomento, cerrandose los Bancos Agricola, Minero
y del Estado. Se buscé complementar dicha liberalizacion con el desarrollo y
fortalecimiento de la supervision y regulacion financiera, avanzando en términos
de regulacién prudencia con lareglamentacion de requerimientos de capital. Se
aprobaron Leyes de Bancos, del Banco Central, del Mercado de Valores y de
Seguros buscando mejorar la competencia, solidez y confianza en € sistema
financiero, asi como fomentar €l ahorro y promover la expansion y diversifica
cion de los servicios financieros. También se promovio €l ingreso de la banca
extranjera. Por dltimo, se crearon instituciones para ampliar la base patrimonial
de los bancos y se aumentd la importancia de la banca de segundo piso.
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A partir de mediados de la década de |los noventa, €l Estado promovio la trans-
ferencia de la administracion de las empresas estatales a dominio privado
mediante la capitalizacién de cinco de las seis principal es empresas publicas que
dominaban la actividad en los sectores en los que se desempariaban: Y PFB,
ENDE, ENFE, ENTEL, y LAB. Seimpulsd ademas|a privatizacion de unaparte
considerable de las otras empresas publicas. Con estas reformas la Inversion
Extranjera Directa lleg6 a superar 11% del PIB en 1998-1999, como se aprecia
en el Gréfico 2.
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Se cambi¢ la orientacion de las politicas de inversion publica, concentrando la
mayor parte del financiamiento externo disponible en programas y proyectos
dirigidosa sector social, particularmente en educacion, salud, saneamiento bési-
coy desarrollo rural. Lainversion publica también se tradujo en inversiones en
infraestructura, principal mente caminos.

Se elimind la dispersion de aranceles que fluctuaban entre 0% y 150%. Se €li-
Mminaron exoneraciones 'y barreras para-arancelarias, como las licencias previas
de importacién. Seredujo laaicuotadel arancel a 10% y se establecié unadife-
renciacion para bienes de capital a los cuales se aplica una tasa arancelaria de
0% y 5%. Adicionamente, en virtud de acuerdos de integracion regiona y de
tratados bilaterales, existe un creciente nimero de partidas arancel arias que estén
libres de todo gravamen arancelario.

Desde 1987 se autoriz6 la devolucion alos exportadores de impuestos indirec-
tos pagados por la adquisicion de insumos, materias primas y otros componen-
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tes incorporados en el costo de las mercancias exportadas. Los mecanismos de
compensacion fueron alterados en diversas oportunidades debido, en general, a
problemas de liquidez del Tesoro General de la Nacion (TGN) que generaron
atrasos recurrentes en las devoluciones, y a la administracion ineficiente de las
devoluciones que se asoci6 a problemas de sobrefacturacion por parte de algu-
nas empresas exportadoras’. Segun estimaciones del Viceministerio de Industria,
Comercio y Exportaciones, ladevolucién de impuestos alos exportadores repre-
senta aproximadamente medio punto porcentual del PIB por afio.

Igualmente, fueron creadas zonas francas, cuyas operaciones se encuentran exen-
tas del pago de impuestosinternosy de aranceles aduaneros. En 2003 existian 13
zonas francas con administracion privaday una con administracion estatal.

En 1987 se cred e Ingtituto Nacional de Exportaciones (INPEX), con €l objeti-
vo de promover las exportaciones mediante la provision de servicios de asisten-
cia técnica e informacion. Restricciones presupuestarias limitaron las acciones
de esa ingtitucion, y en 1998 fue sustituida por €l Centro de Promocion Bolivia
(CEPROBOL) que ampli6 sus atribuciones para incorporar también la promo-
cion alasinversiones y € turismo. Para agilizar 1os tramites administrativos y
reducir la burocracia'y centralizacion se cred e sistema de Ventanilla Unica de
Exportacion (SIVEX).

Bolivia ha ampliado sus relaciones de intercambio comercial con € resto del
mundo, estableciendo nuevos acuerdos bilaterales y multilaterales de comercio
y profundizando los acuerdos existentes. Este pais es miembro de la
Organizacion Mundia de Comercio (OMC), la Asociacion Latinoamericana de
Integracion (ALADI) y de la Comunidad Andina (CAN). Es también miembro
asociado del Mercado Comun del Sur (Mercosur). Adicionalmente se beneficia
de tratamientos arancelarios preferenciales derivados de convenios bilaterales
establecidos en e marco del Sistema Generalizado de Preferencias con los
Estados Unidos (Sistema Andino de Preferencias o ATPDEA, por sus siglas en
inglés); con paises de la Unién Europea (Régimen de Preferencias para
Productos Seleccionados de los Paises Andinos), Canada, Japén y paises del
Grupo de los Siete (Sistema Global de Preferencias Comerciales).

3 Entre los mecanismos de compensacion aplicados se encuentran: Certificado de Reintegro Arancelario (CRA), Certificados
de Notas de Crédito Negociables (Cenocren), Bonos de Tesoreria Redimibles (BTRs), “Drawback”, y finalmente, los
Certificados de Devolucion Impositiva (Cedeim), vigentes hasta la actualidad.

4 También se instituy6 el Régimen de Internacion Temporal para las Exportaciones (RITEX) que permite la admisién temporal

de materias primas y bienes intermedios a territorio aduanero nacional por 180 dias con suspension del pago de los
impuestos de importacion, con la condicién que los bienes sean reexportados luego de haber sido sometidos a una
transformacion. Existe una centena de empresas incorporadas al RITEX que han llegado a exportar un promedio superior
a US$ 100 millones en los dltimos afios.
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Estos acuerdos han beneficiado principalmente a las exportaciones no tradicio-
nales, en especial de soyay derivados alos paises dela CAN, y de textiles, con-
fecciones, cueros, productos de maderay joyeria a Estados Unidos en € marco
del ATDPEA. Se debe mencionar que en 1993, Bolivia suscribi6 un contrato de
exportacion de gas natural por 20 afios a Brasil, efectivizado a partir de 1999, €l
cual impulso la exportacién de este hidrocarburo.

Evaluacion del impacto de las politicas sectoriales

La aplicacion de las politicas sectoriales en Bolivia no permitié alcanzar los
objetivos de generar un mayor crecimiento sostenible, aumentar la productivi-
dad, reducir la vulnerabilidad de la economia, crear una mayor autosuficiencia
en lageneracion de divisas 0 aumentar los niveles de empleo. El Grafico 3 mues-
tra.como el crecimiento econdmico no fue sostenible, y como la productividad
total de los factores muestra pocas variaciones, tanto en el periodo de capitalis-
mo de Estado como a partir de la nueva politica econémica.
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El Gréfico 4 muestra como la composicion de las exportaciones cambi6 sustan-
cialmente entre 1980 y 2004. El predominio de las exportaciones de minerales
disminuyd, y aumentaron las exportaciones de hidrocarburosy productos no tra-
dicionales, donde destacan la soyay sus derivados. Sin embargo, al afio 2004 la
dependencia de las exportaciones en productos primarios sigue siendo elevada,
ya que solo un 35% de las exportaciones son bienes manufacturados. La oferta
exportable se encuentra concentrada en pocos productos, lo que restringe las



124|

Politicas sectoriales en la region andina

Grafico 4
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El Gréfico 5 muestra que la estructura del producto no cambié sustancialmente
entre 1980 y 2004. Sin embargo, destaca la reduccién de la participacion de los
sectores agropecuario, mineria e industria manufacturera, mostrando de alguna
manera que no se alcanzaron los objetivos de la politica sectorial de promover
el desarrollo de estos sectores.

El Gréfico 6 muestra que la cuenta corriente de la balanza de pagos fue en gene-
ral negativa. Esto indicaque no se consiguié unageneracion netadedivisasy que
las importaciones fueron superiores alas exportaciones. Para equilibrar 1a balan-
zade pagos fue necesario €l ingreso de Inversion Extranjera Directa (IED), y que
€l sector publico se endeudase con organismos financieros internacionales.

Por otro lado, no se generaron condiciones para crear empleos permanentes en
el tiempo, debido en parte a que las inversiones productivas se realizaron en sec-
tores intensivos en capital como hidrocarburos. Con la desacel eracion de la acti-
vidad econdmica desde 1999 aumenta |a tasa de desempleo abierta, y se estima
que el subempleo afecta a un 50% de la poblacion econémicamente activa.
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L ecciones aprendidas

El dilema entre politicas de estabilizacion y sectoriales estuvo presente en
debate de los Ultimos afios. Las paliticas que podian promover un mayor creci-
miento econdmico pero que afectaban los ingresos o gastos fiscales en e corto
plazo, sufrieron retrasos en su implementacion. El énfasis en la estabilizacion en
el corto plazo parece haber entrado en conflicto con politicas sectoriales que
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podian haber impulsado € crecimiento econdémico. Sin embargo, al no haberse
producido los resultados esperados, Bolivia parece haber llegado a un punto de
“fatiga de las reformas’, donde se debate la posibilidad de reversion de algunas
reformas y la participacion mas activay eficaz del Estado.

L as politicas sectorial es deben ser consistentes con |os lineamientos establ ecidos
en las politicas macroeconémicas, y deben ser sostenibles desde €l punto devista
fiscal. Asi como los recortes del gasto publico deben focalizarse en evitar la
expansion del gasto corriente sin pendizar la inversion publica. También las
politicas sectoriales deben ser financiadas por un sistema tributario basado en
impuestos directos, a diferencia de lo que ocurre en Bolivia donde predominan
los ingresos tributarios basados en impuestos indirectos. Por otro lado, la apli-
cacion indiscriminada de la asignacion de crédito subsidiado y dirigido por €l
Estado, sin una administracion prudencia de la cartera, puede provocar crisisy
desintermediacion financiera’.

L as distorsiones entre los precios domésticos e internacional es ocasionadas por
el intervencionismo comercia y cambiario generan empresas ineficientes que no
atienden satisfactoriamente alos consumidores y malgastan las escasas reservas
internacionales. La sobrevaluacion del tipo de cambio, que puede servir como un
“subsidio” para la importacion de insumos para la industria, también puede
generar fuertes desequilibrios en el sector externo que afecten la productividad
y la competitividad.

Se requiere una consolidacion institucional para desarrollar los mercados de los
factores de produccion. En Bolivia, € mercado laboral no ofrece oportunidades
de capacitacion atrabajadores no calificados. El mercado de capital no operacon
segmentos de largo plazo y laincorporacion de tecnologia se limita alas empre-
sas més grandes.

Las politicas sectoriales deben ser articuladas en los diferentes niveles del sec-
tor publico y en aianza con el sector privado. La creacion de condiciones gene-
rales —marco lega e institucional adecuado— no es suficiente para atraer inver-
siones 0 aumentar las exportaciones y requiere de medidas sectoriales especifi-
cas. Por gjemplo, las empresas bolivianas exitosas en los mercados internacio-
nales tuvieron que integrarse verticalmente porgque no existen clusters sectoria-
les consolidados en el paisy las empresas no podrian competir incorporando las
debilidades de las pequefias empresas domésticas. El papel del Estado en €l
fomento de esos clusters no se puede ignorar.

5 La experiencia muestra que los abusos en cuanto a la direccion estatal de los créditos agravaron la crisis financiera de los
afios ochenta, cuando la cartera en mora de la banca de fomento estatal (Banco del Estado) llegé a ser superior a la cartera
vigente, al superar 52%.
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En suma, es necesario contar con los fundamentos econdmicos adecuados,
deben existir reglas del juego estables e instituciones sdlidas y confiables. Las
intervenciones gubernamentales deben buscar superar fallas del mercado for-
mando parte de politicas de Estado, incorporando elementos de competenciay
con incentivos al sector exportador, considerando a sector privado como un
SOCiO estratégico.

Condiciones iniciales y viabilidad de las politicas sectoriales

La economia boliviana lleg a crecer a tasas de 5% a afio en 1997-98, pero €
entorno econdmico se deterior6 apartir de 1999 debido ashocksy factoresinter-
nos politicos y sociales’. El Gréfico 7 muestra el escaso crecimiento del PIB en
los Ultimos afios. En 2004, las condiciones externas mejoraron y la economia se
recuperd creciendo a 3,6%, impulsada por €l crecimiento del sector de hidro-
carburos y €l comportamiento de las exportaciones. Pero en promedio, en el
periodo 1999-2004 €l crecimiento de la economia alcanzd e 2,2%, similar a
aumento de la poblacién, lo que impidid incrementar el ingreso per capita.

Grafico 7
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6 Estos incluyen: recesion de paises socios comerciales y reduccién de las remesas de recursos de bolivianos que viven
en el exterior, principalmente en Argentina; reduccion de los flujos de capital asociados con el debilitamiento de la economia
internacional y la crisis regional; devaluaciones cambiarias en paises vecinos, principalmente Argentina y Brasil; deterioro de
los precios de exportacién de minerales; shocks climaticos y desastres naturales asociados con el Fenémeno de El Nifio y
La Nifia; impacto negativo sobre la economia de la erradicacion de la coca y lucha contra el contrabando; la inestabilidad
politica con cuatro Presidentes Constitucionales desde el 2001, que implicd una rotacion de autoridades y cambios en el
énfasis de las politicas gubernamentales, y la intensificacion de los conflictos sociales, donde se destacan la denominada
“guerra del agua” en Cochabamba en abril de 2000, el bloqueo del altiplano en septiembre de 2000, las tensiones sociales
en febrero de 2003 y la “guerra del gas” en octubre de 2003.
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Lainversion con respecto a producto fue relativamente bajaen el periodo 1990-
2004, con un promedio de 16% del PIB comparada con més de 20% paralos pai-
ses de América Latina. Esto limit6 el potencial de crecimiento y la posibilidad
de implementar politicas sectoriales. Lainversion se redujo a menos de 15% del
PIB en los afios 2003 y 2004, como resultado de la significativa reduccion de la
IED. El financiamiento externo y privado se han constituido en los principales
recursos para financiar la inversion debido a que el ahorro publico estuvo limi-
tado por elevados déficit fiscales.

Sector fiscal

Bolivia ha presentado niveles elevados de déficit fiscal, como se muestra en €
Gréfico 8. Los costos de la reforma de pensiones, la reduccion de los ingresos
causada por la desaceleracion de la actividad econébmica y e incremento de
gasto corriente para atender demandas sociales han sido las causas principales
de los recurrentes déficit. El déficit fiscal de 2004 de 5,7% del PIB es aln ele-
vado y no garantiza la sostenibilidad de |as finanzas publicas, a pesar de haber-
se reducido desde 9% del PIB en el 2002y 8,1% del PIB en el 2003'.
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7 Se debe mencionar que existe una elevada rigidez de los gastos pdblicos que limita las posibilidades de ajuste del déficit
por ese lado, debido al pago de salarios del magisterio, la salud, la palicia, el resto de la administracion piblica, las rentas
de jubilacién, el servicio de deuda, y las transferencias a departamentos, municipios y universidades. Estas partidas
representan un 90% de los recursos del Tesoro General de la Nacién (TGN).




Politicas sectoriales para promover la competitividad en Bolivia 1129

La presion tributaria en Bolivia se ha ido incrementando paulatinamente desde
la estabilizacion econdmica en 1985, y para el 2004 alcanzaun 16% del PIB sin
considerar los ingresos del sector de hidrocarburos, y a un 22% del PIB cuando
se le considera. Sin embargo, las recaudaciones se concentran en unos 1.500
grandes contribuyentes (GRACO), que en € afio 2003 aportaron €l 56% de los
ingresos tributariosy representaban sélo un 0,3% de un universo de 500 mil con-
tribuyentes. Los contribuyentes sujetos a regimenes especiales —simplificado,
integrado y agrario— que representan mas del 22% de os contribuyentes genera-
ron solo e 0,1% de los ingresos tributarios’.

Entre 2000 y 2004, la deuda pUblica total se increment6 desde un 66% del PIB
aun 82%, debido principalmente al aumento de la deuda interna como se mues-
traen el Gréfico 9. A pesar que € financiamiento externo fue fundamental para
cubrir €l déficit fiscal, la deuda externa no se incrementé considerablemente
debido a los aivios concedidos a paises pobres atamente endeudados (HIPC,
por sus siglas en inglés). El aumento de la deudainternaen lacomposicion de la
deuda piblica encareci6 los costos de servicio de la misma, debido a que gran
parte de la deuda externa es a largo plazo y goza de periodos de graciay tasas
de interés inferiores alas del mercado.

Grafico 9
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8 Por otro lado, estimaciones realizadas por la Unidad de Anélisis de Politicas Econdmicas (UDAPE) y el FMI indican que la
evasion del Impuesto al Valor Agregado, el principal impuesto en el sistema impositivo boliviano, puede alcanzar entre 35%
y 45%. La Camara Nacional de Comercio, UDAPE y la Aduana Nacional estimaron que el contrabando alcanza un 10% del
PIB. Estos elevados niveles de contrabando y evasion no sélo afectan las cuentas fiscales, sino también generan
competencia desleal que frena el desarrollo de las empresas en el pais.
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Sector externo

La cuenta corriente de la balanza de pagos habia sido deficitaria en los Ultimos
afios, pero en 2003 mostré un superavit del 0,6% del PIB y en €l 2004 se con-
solida el superavit con un 3% del PIB. Este cambio se debe a incremento de las
exportaciones de gas natural, soyay minerales, beneficiados por mejores precios
internacionalesy por el elevado nivel de transferencias corrientes del exterior en
forma de donaciones. Sin embargo, la concentracion de las exportaciones en
“ commodities’ con poco valor agregado implican que el sector externo es alta-
mente vulnerable a fluctuaciones de |os precios internacionales.

LalED habia crecido desde 1994 cuando se inicio la transferencia de empresas
publicas a sector privado, pero sufrié una fuerte reduccion en los afios 2003 y
2004. Entre los factores que explican la reduccién de la |IED se encuentran la
finalizacién de lasinversiones comprometidas en la capitalizacion de las empre-
sas privatizadas, laincertidumbre politica, el incremento de los conflictos socia
les y la incertidumbre sobre el marco legal e ingtitucional para las inversiones
privadas en hidrocarburos.

Por Ultimo, las reservas internacionales se mantuvieron en un nivel adecuado
para garantizar las operaciones externas del pais y la estabilidad del sistema
financiero a alcanzar en promedio los siete meses de importaciones 'y un 25%
de los depdsitos del sistema financiero.

Sector financiero

El sistema bancario tuvo una extraordinaria expansion entre 1987 y 1998, cuan-
do la cartera total crecié de US$ 596 millones a US $4.218 millones'y los dep6-
sitos crecieron de US$ 106 millones a US$ 3.473 millones. Sin embargo, con esta
expansion se incrementaron los problemas de riesgo moral y seleccion adversa,
aumentando la exposicién de riesgo de los bancos. Sus bases de capita no cre-
cieron en forma equivaente y se deterior la calidad de las carteras puesto que,
los préstamos no se basaron en evaluaciones incorporando la debida prudencia.

El Gréafico 10 muestra la tendencia de los dep6sitos, cartera y liquidez de los
bancos. Entre 1998 y 2004, |os depdsitos de la banca se contrajeron en un 26%,
llegando a US$ 2.559 millones. La cartera se redujo en 42%, alcanzando a US$
2.420 millones. En este periodo, los bancos mantuvieron elevados niveles de
liquidez. Esto, unido a un nivel de depdsitos que supera la cartera desde €l afio
2001, reflglala cautela mantenida por 1os bancos que aumentaron su preferencia
por activos liquidos 'y se concentraron méas en recuperar cartera que otorgar nue-
vos créditos u obtener nuevos depésitos. La mora en los bancos aument6 de
4,6% de la cartera en 1998 a 16,4% en 2004.
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Las tasas de interés pasivas tuvieron una evolucion hacia la bgja en los Ultimos
afos, siguiendo la tendencia de las tasas de interés internacionales. Sin embar-
go, las tasas activas y los spreads se mantuvieron elevados, limitando las posi-
bilidades de reactivacion del crédito. Una explicacion para los elevados mérge-
nes es la existencia de descal ces de plazos entre |as captaciones de depositos del
publico, que en general son de corto plazo —con un plazo promedio un poco
superior aun afio—, y los préstamos realizados, cuyos plazos Ilegan a 10 afios en
créditos comerciales.

Entre los factores que explican la evolucion desfavorable de labanca en los dilti-
mos afos, destacan €l entorno de bajo crecimiento econdmico y fuerte reduccion
delalED, € deterioro en la capacidad de pago de las empresas por |os proble-
mas en sus balances y flujos de caja, la normativa aprobada por la
Superintendencia de Bancos y Entidades Financieras promoviendo que los cré-
ditos sean otorgados sobre la base de los flujos de cgjay no sobre las garantias
hipotecarias, €l ingreso de los bancos extranjeros y los déficit fiscales elevados
que desplazaron lainversion privada.

Autores como Jemio (2000) argumentan que existe en Boliviaun “ crunch” del
crédito que explicalaevolucion desfavorable del sector financiero provocado por
la combinacion de multiples factores. Entre éstos destacan la contraccion de la
demanda internacional de los principales productos de exportacion del pais a
finales de los afios noventa, asi como la menor disponibilidad de financiamiento
externo, la pérdida de competitividad de las exportaciones por las devaluaciones
en los paises vecinos y la palitica fiscal y monetaria relativamente prociclica.
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Grafico 11
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El principal reto del sistema financiero es retomar €l crédito para las empresas
productivas. Esto pasa por incorporar acciones que mejoren las précticas de
gobierno corporativo, contablesy de transparencia de las empresas. En este con-
texto, €l Gobierno ha establecido un Programa de Reestructuracion Financiera
de Empresas, enmarcado en la Ley de Reestructuracion Voluntaria de Empresas
y en la creacion de la Superintendencia de Empresas’.

Gracias a énfasis concedido a la politica de estabilizacion y la independencia
conferida a Banco Central, la tasa de inflacion se ha mantenido bajay en nive-

9 Esta Ley establece procedimientos para que deudores y acreedores alcancen acuerdos sobre la base de un programa de

reestructuracion que asegure la viabilidad de la empresa. Se contempla la creacion de un Fondo, a ser administrado por la
Nacional Financiera Boliviana (Nafibo) como banco de segundo piso, al que podran acceder las empresas que hayan
logrado acuerdos de reestructuracion financiera con sus acreedores. Asi mismo, se reestructuraran Nafibo y el Fondo

de Desarrollo del Sistema Financiero (Fondesif) para promover el acceso al crédito de las empresas grandes y pequefias,
respectivamente.
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les de un digito desde 1993. Por otro lado, €l Banco Central hamantenido un tipo
de cambio real competitivo a través de un sistema de tipo de cambio reptante,
gue hafavorecido las exportaciones no tradicionalesy encarecido laimportacién
de bienes de capital.

Instituciones

Las instituciones publicas en Bolivia aparecen reflgjadas en encuestas como las
del World Economic Forum (2004) como poco €ficientesy transparentes, donde
la elevada rotacion de personal no garantiza la continuidad de las politicas
implementadas. En muchos casos, cada nueva administracion del Gobierno ha
buscado revisar 1o hecho por la anterior, generando incertidumbre sobre la
vigencia de las leyes.

Persisten graves cuestionamientos a la administracion de justicia en el pais. La
faltade seguridad juridicaes sefialada como unade | as principales causas de des-
aliento para los inversionistas privados. En algunos ambitos, como los de la
tenencia de la tierra, la falta de seguridad no sdlo esta referida a la ausencia de
transparencia del Poder Judicial, sino que también comprende invasiones irre-
gulares que afectan los derechos de propiedad en zonas productivas agricol as del
pais’® Otros problemas del Poder Judicial incluyen: corrupcién, falta de conoci-
mientos comerciales o financieros, por ejemplo en los procedimientos de quie-
brasy costos delas cortes |aborales, debido aquelaLey del Trabajo de 1942 fue
reglamentada en diversas oportunidades.

En las &reas relacionadas con la inversién y promocion de exportaciones exis-
ten problemas de competenciay duplicidad de funciones en diversas institucio-
nes publicas. Por gjemplo, la promocion de exportaciones es liderada por €
Ministerio de Desarrollo Econdmico a través de Ceprobol. La negociacion de
acuerdos internacionales esta, en general, liderada por € Ministerio de
Relaciones Exteriores, pero las negociaciones del TLC con Estados Unidos
dependen del Ministerio de Desarrollo Econdmico. Los esfuerzos se encuentran
dispersos y fragmentados por no existir una clara definicién de funciones. La
participacion del sector privado es limitaday no existen mecanismos bien esta-
blecidos para su actuacion. Ceprobol presenta problemas de recursos humanos
y financieros.

L as agencias de promocion de exportaciones y asistencia a la industria privada
deben difundir la labor que realicen dando a conocer sus objetivos, logros y
desafios. Deben igualmente promover € conocimiento y uso de los recursos de

10 La debilidad institucional perjudica la vigencia de los derechos de propiedad. Los registros de propiedades, tanto urbanas
como rurales, presentan deficiencias organizacionales y de tecnologia, y son una fuente de corrupcion y clientelismo
politico.



134|

Politicas sectoriales en la region andina

reclamos y apelaciones por parte de los usuarios, asi como enfrentar el incre-
mento de | os riesgos asociados con la mayor inestabilidad politicay social.

Fallas de mercado

Losindividuos, sean productores o consumidores, tienden a ser adversos al ries-
go que se deriva de situaciones de incertidumbre. La literatura nos dice que la
informacion con respecto a los verdaderos costos de produccion o acerca de las
verdaderas distribuciones de probabilidades de determinados sucesos puede ayu-
dar a diviar los costos que se derivan de los riesgos y, que constituyen en el
fondo una de las principales fallas de mercado a la que se enfrentan las empre-
sas'y los bancos en paises en vias de desarrollo. Por otro lado, la falta de infor-
macion impide el buen funcionamiento del sistema financiero.

En Bolivia, existe una estrecha relacion entre la ausencia de informacion acerca
de lasalud de las empresas y los mercados y €l poco acceso de éstos a sistema
de crédito. La falta de recursos financieros también limita la reconversion y
modernizacion de las empresas. El ahorro interno es bgjo e insuficiente para
encarar un programa sostenido de crecimiento. El endeudamiento del sector cor-
porativo y los elevados niveles de mora con €l sector financiero limitan las posi-
bilidades de captar nuevos recursos crediticios para su reconversion productivat,

Las falas en lainformacion también contribuyen a que los mercados de capita-
les sean cas inexistentes. La apertura hacia los mercados de capital supondria
gjustar la gestion de las empresas para obtener calificaciones de riesgo acepta-
bles. Una manera de lograr este objetivo es a través de normas de gobierno cor-
porativo que protejan los intereses de los socios minoritarios frente a los otros
accionistas mas influyentes, pero también que protegjan a los accionistas de la
administracion. El Estado boliviano hafallado en la promocion de estas normas
y précticas.

Por su parte, la legislacion del mercado de trabajo alin se basa en la Ley de
Trabajo de 1942 que, debido a las disposiciones legales que se dictaron desde
entonces, generd un sistema de resolucion de conflictos complejo e impredeci-
ble. Los elevados costos potenciales en términos de inamovilidad laboral,
indemnizaciones, horas extras y beneficios sociales en el sector privado, incen-
tivan alainformaidad y ahuyentan lainversion.

Sector privado

En Bolivia existen pocas empresas capaces de generar un desarrollo sostenible
de clusters, empleosy crecimiento econdmico. En lamayoriade los sectores pre-

11 La literatura ha denominado este fenémeno como un “credit crunch”.



Politicas sectoriales para promover la competitividad en Bolivia 1135

dominan peguefias y microempresas, muchas veces informal es, que tienen pocas
posibilidades de mejorar su eficiencia productiva y de acceder a créditoy ala
tecnologia. Las ventajas de la produccion nacional son limitadas, al basarse en el
uso de la mano de obra no calificada, la tierra y en materias primas baratas.
Existe poca coordinacion en el sector privado y de éste con €l sector publico.

Por otro lado, no existen politicas sectoriales para las empresas grandes. No se
han desarrollado estructuras de apoyo para promover las exportacionesy lalED
y las empresas se ven afectadas por elevados costos operacionalesy de tramites,
incluyendo los altos costos de transporte, la poca infraestructura, el bajo acceso
al crédito, lacompetenciade laeconomiainformal y lasrestricciones legales que
aumentan |os costos laborales.

El elevado nivel de informalidad en Bolivia se explica por los elevados costos
de formalizacién y operacion. Segiin € Programa Andino de Competitividad,
cuyas conclusiones son recopiladas en CAF (2003), para constituir una empresa
en el afio 2001 eran necesarios 20 procedimientos diferentes, 82 diasy un costo
promedio de US$ 2.700, tres veces el ingreso anual per capita del pais. Gracias
alos esfuerzos implementados, el nimero de procedimientos bajé a 15 en 2003,
con un costo promedio de U$ 1.400 y un plazo de 57 dias. Sin embargo, |os cos-
tos son alin elevados s se comparan por giemplo con Chile, donde existen 10
procedimientos con una duracion promedio de 34 dias y €l costo del registro
alcanza el 14% del ingreso anual por persona.

En cuanto a capital humano, los niveles de mano de obra capacitada son bajos
en el pais®. Si bien €l Estado hainiciado la reforma educativa, ésta se concentra
principalmente en la ensefianza bésica (primaria), que no necesariamente trae
resultados inmediatos para el nivel de capacitacion. Las empresas aln no estan
totalmente conscientes de la importancia de capacitar ala mano de obra.

Recomendaciones sobre la aplicacion
de politicas sectoriales

Las politicas publicas para asistir y promover a sector exportador se deben
estructurar en un esquema de identificacion y solucién de problemas vinculados
a la oferta exportable, considerando la poca capacidad fisica para atender alos
mercados, |a necesidad de reducir costos de produccion y comercializacion, y la
poca capacidad financieray gerencial de las empresas exportadoras; la deman-
da internacional, principamente la falta de conocimiento de oportunidades de
mercados y las restricciones arancelarias y para-arancelarias; y la infragstructu-

12 El World Economic Forum (2004) determind que el 89% de los paises encuestados figuraba mejor que Bolivia en cuanto a
la calidad de sus sistemas educativos, y el 90% figuraba mejor en cuanto a la disponibilidad de ingenieros y cientificos.
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ra, generando facilidades de transporte y comunicaciones, servicios financieros,
de seguros 'y logisticos.

Politicas para el sector exportador

Boliviahasido tradicional mente un pais con poca vocacion exportadora. El limi-
tado tamarfio de su mercado interno ha dificultado el desarrollo de empresas efi-
cientes y €l acance de economias de escala. A su vez, su relativo aisamiento
geogréfico y su lgjania con centros de consumo se han constituido en obstaculos
que no han sido superados. Por dltimo, la volatilidad de las economias de los
principal es socios comerciales del pais ha dificultado €l establecimiento en esos
mercados de forma duradera. Es evidente que para lograr los beneficios para la
sociedad de un aumento en las exportaciones tiene que haber un esfuerzo soste-
nido tanto de sectores publicos como privados.

Con € fin de promover un buen ambiente de negocios para el sector exportador,
las politicas fiscales, monetarias y cambiarias deben buscar tasas de inflacion
bajasy predeciblesy un tipo de cambio competitivo. Asi mismo, el Estado debe
crear un ambiente favorable alainversién privada, reducir la dolarizacion de la
economiay agilizar los trémites para la exportacion.

El Estado puede contribuir a generar un entorno favorable paralainversion pri-
vada ayudando a superar los “cuellos de botella” en las cadenas de produccion.
Debido a los escasos recursos fiscales, €l 50% de lainversion publica se finan-
cia con recursos externos. Para poder incrementar las inversiones publicas es
necesario aumentar la presion tributaria a partir de una mayor eficiencia admi-
nistrativa de las entidades de recaudacion (impuestos y aduana) y mayor apoyo
de la sociedad civil.

En e marco de promover la neutralidad impositiva de las exportaciones deben
fortalecerse, transparentarse y reducirse los retrasos en la devolucion de los
impuestos a los exportadores. Las programaciones anuales de devoluciones
deben ser adecuadas y &giles buscando priorizar a los sectores exportadores no
tradicionales. Para reducir la dolarizacion de la economia se deben incentivar
mecanismos que promuevan la utilizacién de la moneda local, como las
Unidades de Fomento ala Vivienda (UFV).

Politicasfinancieras

El apoyo a acceso a crédito debe ser basicamente a partir de instituciones de
segundo piso, ya que €l sector privado tiene una mayor capacidad de adminis-
tracion de riesgos que el sector publico. Las entidades de financiamiento de
segundo piso con participacion estatal deben apoyar alas empresas que requie-
ran acceso a tecnologia y capital, enfatizando las actividades de exportacion.
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Para esto es necesario fortalecer laingtitucionalidad de estas entidades. Nafibo,
que es una sociedad anénima mixta, y Fondesif deben actuar como agentes cata-
lizadores complementarios al sistema financiero®™.

Adicionalmente, se debe promover el acercamiento del sector privado alos orga-
nismos financieros internacionales con € fin de acceder a alternativas de finan-
ciamiento con criterios de sostenibilidad financiera. Para esto se pueden extraer
lecciones de las experiencias exitosas, como la Corporacion de Fomento de la
Produccion (CORFO) de Chile.

Otra forma efectiva de financiar a las empresas es consolidando la Bolsa
Boliviana de Valores. Se deben promover tanto ésta como la Bolsa Boliviana de
Productos, para efectivizar lineas de contratos de venta a futuro y ayudar a crear
fondos de contingenciay de avales, tanto en garantias como en seguros de cré-
dito parala exportacion®.

Politicasinstitucionales

Las disputas entre reguladores y agentes privados no tienen mecanismos efi-
cientes de solucion, lo cual contribuye a frenar lainversion privada. Los reque-
rimientos de licencias son numerosos y se extienden por diversas instituciones
del gobierno central, departamental y municipal. Para enfrentar estos problemas
se deben promover reformas alajusticiay alalegislacion laboral que reduzcan
laincertidumbre,

Para garantizar la seguridad juridica respecto a la propiedad de tierras, se debe:
acelerar €l proceso de saneamiento, llevar a cabo el Programa de Asentamientos
Humanos, agilizar la certificacion de tierras fiscales disponibles y asegurar la
institucionalizacion de la informacion agraria en los municipios, Servicio
Nacional de Reforma Agraria, Judicatura Agraria, Superintendencias Agrariay
Forestal, y €l Instituto Naciona de Catastro.

Se deben consolidar los esfuerzos para reducir la corrupcion, aplicando programas
integrales de identificacion, prevencidn y sancion de actos de corrupcion, y refor-
zando la ingtitucionalizacion de entes fiscalizadores”. Para ello, se recomienda
crear la base legal para llevar adelante medidas contra la corrupcién y utilizar la

13 Los recursos del Fondesif pueden ser canalizados para el financiamiento de las micro, pequefias y medianas empresas,
en tanto que Nafibo orientaria sus recursos al financiamiento de las medianas y grandes empresas como banca
de segundo piso.

14 Es basico establecer un mecanismo de seguro de crédito a la exportacion a través de entidades aseguradoras legalmente
constituidas, con la finalidad de cubrir los riesgos de falta de pago del valor exportado de bienes en los mercados externos.

15 Estos incluyen la Contraloria General de la Republica, los Sistemas de Impuestos y Aduana Nacional, los Fondos de
Inversion y Desarrollo, el Servicio Nacional de Caminos, el Poder Judicial, la Policia Nacional y la Delegacion Presidencial
Anticorrupcion.
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tecnologia, fortaeciendo programas como € Sistema de Gestion y Modernizacion
Administrativa (SIGMA) y e Sistema de Contrataciones Estatales (SICOES).

Se debe buscar mejorar € entorno de negocios, la eficiencia y transparencia de
los procedimientos requeridos para la apertura, operacion y cierre de empresas.
En términos de burocracia en procedimientos administrativos y tramites, se debe
promover la simplificacion de tramites para el establecimiento formal de empre-
sas 'y para €l proceso de exportacion®. Un aporte hacia la smplificacion de la
burocracia es € Programa Nacional de Simplificacién de Tramites, impulsado
por la Unidad de Productividad y Competitividad (UPC)"".

Politicas deintegracion

Bolivia debe establecer una estrategia adecuada de integracion para aprovechar
oportunidades de atraer inversiones hacia el pais, fortaleciendo los vinculos con
laCAN y Mercosur y orientarlos a desarrollar también los sectores de transpor-
te, telecomunicaciones, energia y servicios financieros. Para cumplir con este
proposito se debera multiplicar €l esfuerzo por colocar la oferta nacional en los
mercados internacionales. Las potenciales empresas exportadoras requieren
informacion sobre los mercados externos y € Estado puede jugar un papel
importante en € flujo de informacién a partir de un sistema de “ida y vuelta’
entre Ceprobol, |os agregados comerciales y los productores.

Una estrategia de negociaciones de mediano plazo debe tomar en cuenta las
interrelaciones entre las negociaciones comerciales de la Organizacion Mundial
del Comercio (OMC), del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) y
del Tratado de Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos, y en €l ambito inter-
no las dificultades y resistencias que enfrenta la globalizacion. En el caso espe-
cifico de un TLC con Estados Unidos, €l objetivo debe ser la consolidacién de
las preferencias arancelarias del ATPDEA®.

16 Se deberia promover la iniciativa del Sistema Boliviano de Productividad y Competitividad (SBPC) de impulsar el Registro
Unico de Empresas (REUNE) que cumpliria las funciones de: facilitar la tramitacion y obtencion de registros; acercar la
administracion publica al empresario, al tener un solo espacio fisico para realizar los tramites de registro y puesta en
marcha de una empresa; mayor informacion y mejor atencion al empresario; uso de tecnologia mas eficiente como contar
con guias de tramites en formato digital y estandar por Internet, ademas de un sistema de sugerencias y reclamos para el
empresario; y tramites en linea, contando con instrumentos como el sistema de identificacion electronica y firma digital. Se
considerarian nodos por &rea de coincidencia: comercial, laboral y municipal, uniéndolos en una Ultima etapa en un solo
nodo central, operativo a través de ventanillas Unicas de tramites.

17 A nivel departamental las barreras estan relacionadas con procedimientos para el registro de empresas en el sector de
turismo, la constitucion de asociaciones de productores agropecuarios, la emision de certificaciones ambientales para los
sectores industriales y mineros. A escala municipal se debe impulsar el Plan Nacional de Simplificacion de Tramites
Municipales, respecto a la licencia de funcionamiento, padrén municipal de contribuyentes y catastro urbano. A nivel del
gobierno central se debe desarrollar la guia nacional de tramites, con actualizacion permanente de la informacion contenida
en la misma.

18 Un 50% de las exportaciones bolivianas a Estados Unidos se enmarcan en el ATPDEA, destacando productos como
textiles, accesorios de cueros, joyeria y productos derivados de madera.
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Un tema que debiera estar al tope de la agenda diplomética boliviana eslaelimi-
nacion de los subsidios agricolas en los mercados potenciaes. En las negocia-
ciones agricolas, por ejemplo con los paises agro exportadores del Grupo Cairns
(Argentina, Austraia, Brasil, Canada, México, Nueva Zelanda, entre otros), se
tiene que insistir en que se eliminen los subsidios a la agricultura para conservar
la posicion de Bolivia en los mercados internacionales y ganar nuevos espacios
para colocar excedentes de produccion.

Un cambio en el proceso de negociaciones comerciales implica la necesidad de
cambios institucionales. Esta incluye la disminucién de los conflictos entre los
Ministerios de Relaciones Exteriores y Desarrollo Econémico, definiendo clara-
mente las competencias de cada uno y los papeles y mecanismos de participa-
cién del sector privado. Se deben establecer mercados “ objetivo”, priorizando la
diversificacion delaofertaexportabley € acceso amercados de mayores dimen-
siones que demanden productos con mayor valor agregado, enfatizando produc-
tos como lasoyay € gas natural, detallados en este capitulo.

Igualmente, las negociaciones de los acuerdos comerciales deben considerar €
tratamiento especial y diferenciado que contemple las asimetrias, diferencias y
desequilibrios, asi como las medidas pertinentes para compensarlas.

El papel de Ceprobol en esta tarea debe ser € difundir informacion sobre mer-
cados, promover |a participacion en ruedas de negocios y ferias internacionales
y encargarse de la promocion externa en coordinacion con los diferentes agen-
tes del sector. Es necesario establecer mecanismos para apoyar alos exportado-
res en cuanto a informacion de mercados, gestiones, y solucion de problemas
derivados de incumplimientos de los acuerdos comerciales.

Politicas comerciales

Las politicas comerciales sugeridas para promover las exportaciones incluyen:
diferimientos del pago del Impuesto a Valor Agregado (1\VA) para importacio-
nes de bienes de capital; la ampliacion de lalista de bienes de capital con aran-
cel cero; mejoramientos operativos en € funcionamiento del Régimen de
Internacion Tempora para las Exportaciones (RITEX) y la operacion de las
Zonas Francas; legislacion de incentivo a “Traslado de Plantas’ que promueve,
mediante exenciones tributarias, lainstalacion de plantas industrialesimportadas
de otros paises; concesion de liquidez al crédito fiscal acumulado por las empre-
sas que realizaron inversiones en bienes de capital; y mejoras en la administra-
cién, expedicion e ingtitucionalidad de la certificacion de origen, para que se
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efectlien en forma oportuna y dentro del marco de los acuerdos comerciales,
otorgando facilidades a exportador®.

También se debe acordar €l establecimiento de centros de control integrado en
frontera con los paises vecinos para armonizar los procedimientos de importa
cién, exportacion, migracion y transito territorial, asi como los horarios de aten-
cién a los operadores en los principales puntos fronterizos del pais. Esto debe
enfatizarse en las zonas de El Desaguadero (frontera boliviano-peruana), Tambo
Quemado (frontera boliviano-chilena), Yacuiba (frontera boliviano-argentina),
Arroyo Concepcion (frontera boliviano-brasilefia), Cobija (frontera boliviano-
brasilefia) e Hito BR 94 (frontera boliviano-paraguaya).

Oferta deinfraestructura

En Bolivia, los costos de transporte son elevados por la geografia del pais, los
altos costos de logistica de lainfraestructura vial, la baja densidad demogréafica,
€l reducido tréfico y las pocas opciones de canales de exportacion. La estructu-
ra monopdlica del ferrocarril, los pocos puertos, las hidrovias no navegables
todo €l afio y la descoordinacion con barcazas, también inciden negativamente
en los costos de transporte. Lared caminera es deficiente y son escasos | os recur-
sos para financiar inversiones®.

Una importante consecuencia de los elevados costos del transporte es que las
empresas deben mantener elevados inventarios, que segin estimaciones del
Banco Mundia son 129% superiores a los que mantienen empresas de Estados
Unidos. Generalmente, éstos son suficientes para més de 50 dias de produccién.
Gran parte de estos inventarios consisten en insumos importados, |o que aumen-
ta considerablemente |os costos operativos de las empresas.

Para promover la competitividad se deben completar 10s corredores de integracion
que conectan a Balivia con |os paises vecinos y entre las ciudades més importan-
tesdel pais. El financiamiento puede provenir de proyectos como lalniciativapara
la Integracion de Infraestructura Regional de Suramérica (IIRSA), que cuenta con
el respaldo delaCAF, BID y e Fondo Financiero parae Desarrollo de la Cuenca

19 Se debe prestar especial atencion a la compatibilidad entre la politica comercial y los acuerdos internacionales suscritos
por Bolivia. A pesar que las restricciones de la OMC no se aplican a los paises mas pobres, medidas como los subsidios
directos a las exportaciones pueden generarle problemas a Bolivia en los organismos multilaterales, sobre todo si los
subsidios superan el 2% del valor del producto. No es la intencion de este capitulo el analizar este tema con detenimiento.
Sin embargo, autores como Rodrik (2004) consideran que la tendencia mundial en los actuales momentos es a flexibilizar
el régimen multilateral de comercio.

20 El'97% de los paises encuestados por el World Economic Forum (2004) tiene mejor infraestructura que Bolivia. De acuerdo
a esa encuesta, las mayores deficiencias son para el transporte maritimo y férreo, siendo las telecomunicaciones el sector
de infraestructura que presenta las menores deficiencias.
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del Plata (Fonplata)”. Uno de los proyectos de inversion que ya estan siendo
implementados por € 1IRSA es la carretera Santa Cruz-Puerto Suarez, que es
camino mas importante entre Boliviay Brasil y consolida el corredor principal del
Eje Interocednico Perd-Chile-Bolivia-Brasi de laIniciativalIRSA.

Otras prioridades de infraestructura en el pais son la construccién, ampliacion y
mantenimiento de tramos vial es estratégicos paralas exportaciones incorporados
en € Plan Maestro de Transporte por Superficie, asi como lainfraestructura por-
tuaria del Ichilo-Mamoré y Puerto Busch. Los tramos viales estratégicos com-
prenden los Corredores Este-Oeste, Norte-Sur, Oeste-Norte y Oeste-Sur®.

La promacién de soluciones intermodales podrian reducir los costos de trans-
porte significativamente. Seria provechoso garantizar €l trénsito en las carrete-
ras el afio entero (principalmente en las vias Cochabamba-Santa Cruz), concluir
€l tramo Abapd-Camiri para llegar alos puertos argentinos y construir la carre-
tera Boyuibe-Hito Villazon, para utilizar Paraguay como puerto de embarque.
Asi mismo, es necesario priorizar el desarrollo del tren Motacucito-Puerto
Busch, promover la construccion de Puerto Busch sobre € Rio Paraguay a sur
de Puerto Sudrez y ampliar la capacidad de amacenaje en silos en Puerto
Aguirre, sobre la Hidrovia Paran& Paraguay. También se debe aumentar la capa
cidad de cargay traccion de los ferrocarriles (vagones'y locomotoras) para redu-
cir los costos de los fletes del servicio ferroviario.

Dada la precaria situacion fiscal del pais, € mejoramiento de la infraestructura
pasa necesariamente por la promocién de concesiones al sector privado parala
construccién, modernizacién y mantenimiento de infraestructura, enmarcadas en
laLey de Concesion de Obras Publicas aprobada en 1998. Para este fin, se hace
cada vez més necesaria una alianza entre |os sectores privado, las camaras, los
gremiosy € sector publico que permitaimplementar acciones tendientes aredu-
cir costos e incrementar el valor agregado de la produccion.

Respecto alaenergiay las comunicaciones, si bien la operacion de las principa-
les empresas publicas fue transferida al sector privado, se deben fortalecer los

21 Esta iniciativa esta impulsando esfuerzos de integracion promoviendo inversiones de gobiernos y sectores privados en
infraestructura de transporte, energia y telecomunicaciones, con la finalidad de que Suramérica funcione como una region
integrada que se apoye en la complementacion entre las economias nacionales para promover su crecimiento, reducir su
vulnerabilidad a shocks externos e impulsar sectores productivos de elevada competitividad global.

22 El Corredor Este-Oeste comprende los tramos Pailén-San José de Chiquitos-Puerto Suarez,
Toledo-Ancaravi-Huachalle-Pisiga, Puente Arce-Aiquile-La Palizada, Ivirgarzama-Puerto Villarroel, asi como la
infraestructura portuaria Ichilo-Mamoré y la de Puerto Busch. EI Corredor Norte-Sur incluye los tramos Puente Binacional
de Carga Yacuiba-Salvador Mazza, Boyuibe-Yacuiba y Villamontes-Hito Br. 94. El Corredor Oeste-Norte incluye los tramos
Santa Barbara-Quiquibey-Yucumo, Yucumo-San Borja-San Ignacio de Moxos-Trinidad y Yucumo-Rurrenabaque-Riberalta-
Guayaramerin-El Choro-Cobija. El Corredor Oeste-Sur incluye los tramos Potosi-Tupiza-Villazén, Cuchu Ingenio-Santa-
Bérbara-Tarija, Ventilla-Tarapaya y Potosi-Tarija.
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programas de inversion publica en las areas rurales. Esto incluye la ampliacion
a la cobertura de acceso telefonico a través del Programa Nacional de Energia
Rural (PRONER) y del ProgramaNacional de TelefoniaRural (PRONTER), con
la construccion de telecentros rurales.

En energia se debe aumentar la densificacion de lared y la dotacion de servicios
con sistemas descentralizados de generacion eléctrica (sistemas fotovoltaicos,
edlicos, centrales hidraulicas). Parala expansion y desarrollo de lainfraestructu-
ra de servicios en las areas ruraes, dentro del Programa de Infraestructura
Descentralizada parala Transformacion Rura se debe incorporar € desarrollo de
las Tecnologias de Informacion y Comunicacion (TIC), ampliando las redes de
telefonia celular alos municipios, promoviendo la conectividad y los telecentros
con lainstalacion de terminales satelitales, y facilitando €l acceso a Internet.

Inversion en tecnologia

En Bolivia aln no existe una conciencia sobre laimportancia de invertir en tec-
nologia, que es considerada méas como un costo que una inversion. El pais no
cuenta con una politica de cienciay tecnologia, a pesar de existir una instancia
encargada de promover acciones en esta area, € Consgjo Nacional de Cienciay
Tecnologia (Conacyt). Los programas de investigacion como € Centro de
Investigacion Agricola Tropical (CIAT) en SantaCruz y el SistemaBoaliviano de
Tecnologia Agricola (SIBTA) son limitados y enfrentan problemas de continui-
dad debido a la falta de recursos financieros y humanos. La falta de apoyo ala
adopcion y difusion de la tecnologia amenaza ala agriculturay la productividad
de la economia en general.

El rol del Estado debe ser € de promover una clara politica de incentivo a la
cienciay tecnologia, buscando generar interrelaciones de las empresas con uni-
versidades y centros de investigacion en diversas éreas del desarrollo tecnol 6gi-
co. Se deben fortalecer las instituciones de investigacion, extension y difusion®,
afin de dar continuidad y permanencia a los procesos de investigacion y difu-
sion de tecnologias en el sector agricola, en particular en € desarrollo de semi-
[las mejoradas, resistentes a enfermedades y con baja necesidad de insumos qui-
micos™.

23 Estas incluyen CIAT y SIBTA, fundaciones publico-privada ubicadas en las macroecorregiones del pais que cofinancian
proyectos de investigacion y transferencia tecnol6gica.

24 Unos modelos dignos de estudiar son CORFO y la Fundacion Chile. CORFO promueve las actividades productivas en
Chile cofinanciando actividades de innovacion y desarrollo tecnolégico, modernizacion de empresas, mejoras de las
practicas administrativas, desarrollo de instrumentos financieros que alcancen las necesidades de los negocios y el
desarrollo productivo en regiones e industrias emergentes. La Fundacién Chile es una institucion privada sin fines de lucro
que contribuye a promover innovaciones y transferencias de tecnologia con la finalidad de aumentar el valor agregado de
los productos chilenos.
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Lacooperacion de las empresas'y |as universidades publicas rendiria frutos inte-
resantes en esta area. Ejemplos de esto lo constituyen los proyectos del Centro
de Investigacion y Desarrollo de Tecnologia de Alimentos (CIDTA) y e Centro
de Investigacién Vallecito con la Universidad Auténoma René Moreno de Santa
Cruz, asi como las inversiones privadas en investigacion y desarrollo tecnol 6gi-
co como Fundacruz y Prosoya. Estos promueven la investigacion agroalimenta-
ria, € mejoramiento genético de semillasy la generacion y difusion de tecnolo-
giareferente a semillas, agroquimicos de Ultima generacién y sistemas de riego.

Desarrollo de capital humano

Para que una politica de desarrollo sea exitosa, debe aspirar a que |os habitantes
del pais reciban pronto los beneficios del progreso. Es por eso que las politicas
sectoriales actuales enfatizan el papel del desarrollo de capital humano, entendi-
do como unainversion efectiva para €l desarrollo del potencia de las personas
y el incremento en la productividad y competitividad de las empresas.

Cuando se comparaaBalivia, tanto con €l resto de laregion andina como con €l
promedio latinoamericano, se evidencia un rezago en cuanto a desarrollo huma-
no de sus habitantes. Esto se refleja en los indicadores de desarrollo humano del
PNUD para 2002, presentados en € Gréafico 12. Este rezago indica que las poli-
ticas de capital humano deben ser alin més prioritarias para Bolivia
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En lamayor parte de los paises de América L atina se han establecido importan-
tes instituciones de capacitacion®. Siguiendo estos g emplos, se sugiere fortale-
cer los programas promovidos por € Estado boliviano como el Servicio de
Asistencia Técnica (SAT), e Instituto de Formacién y Capacitacion Laboral
(Infocal) y € Instituto Boliviano de la Pequefia Industriay Artesania (Inbopia);
y por e sector privado, por gemplo a partir de Instituciones Privadas de
Desarrollo Social (IPDS), del Programa de Calidad (PROCAL) y de las
Organizaciones No Gubernamentales Fomento a las Iniciativas Econémicas
(FIE) y laFundacion de Apoyo alaProduccion (FUNDAPRO). El papel del sec-
tor privado es fundamental, por lo que € disefio de las politicas deben incorpo-
rar alas camaras sectoriales, las confederaciones empresariales, federacionesy
gremios que se encuentran relacionados con la actividad productiva de las dife-
rentes cadenas.

Politicas de competitividad y fortalecimiento de clustersregionales

Un interesante instrumento para las politicas sectoriales que busquen potenciar
la posicion de Bolivia en e mundo globalizado lo congtituye € Sistema
Boliviano de Productividad y Competitividad (SBPC). El SBPC fue creado en
2001 con €l proposito de lograr alianzas estratégicas entre |os sectores publico,
privado y académico que permitan una mejor asignacion de recursos para
enfrentar |os factores estructurales que limitan la competitividad. EI SBPC fue
consolidado en 2004, definiendo entre sus nuevos objetivos: definir la vision
estratégica nacional para € desarrollo de la productividad y competitividad;
mejorar €l entorno paralos negociosy diversificar la oferta productiva nacional.

El SBPC cuenta con una Secretaria Técnica, la Unidad de Productividad y
Competitividad (UPC), la cua propone politicas sobre productividad, competi-
tividad y la concertacién publico-privada. La UPC ha identificado 19 cadenas
productivas donde enfoca sus acciones: quinua, oleaginosas, uvas-vinos-singa-
nis, camélidos, bovinos de carne, bovinos de leche, cuero y sus manufacturas,
madera y sus manufacturas, trigo, avicolamaiz, textiles y algodon, castafias,
banano, palmito, turismo, frutas del valle, frutas exdticas, gjo y habas.

Otra herramienta Util para la formulacién de politicas sectoriales es € Foro
Boliviano de Productividad y Competitividad, presidido por € Presidente de la
Republica 'y conformado por persondidades de los sectores publico y privado.
Este foro busca servir de 6rgano asesor del SBPC. En é se consideran los avances
y € estado de la situacion en materia de productividad y competitividad, ademés
sirve paratomar conocimiento de la experiencia de otros paises. La mayor impor-

25 Entre éstas destacan las experiencias del SENAI-SENAC en Brasil, que cuenta con representacion del sector privado; el
Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo (SENCE) de Chile, que opera un sistema de franquicias tributarias para
empresas que contratan o proveen capacitacion para sus trabajadores; el Conalep en México y el Programa Joven

en Argentina.
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tancia del foro radica en que pone la agenda de poaliticas sectorides a mas ato
nivel, y permite la estructuracion de politicas con € resto del gabinete gecutivo.

L as politicas sectoria es deben tomar en cuenta las diferencias de necesidades de
desarrollo de las diferentes regiones del pais. Paraimpulsar la conformacion de
clusters regionales, se deben fortalecer los Consgjos Departamentales de
Competitividad (CDC), donde se promueven las estrategias de competitividad
de mediano plazo, con lavisién que cada region del pais tenga una mayor capa-
cidad exportadora, més productividad, mejor calidad de vida y se torne mas
atractiva para lainversion. En este sentido, esimportante el fortalecimientoy la
consolidacion de los procesos de descentralizacion iniciados en los Ultimos afios,
cuyos efectos en la composicion de la inversion publica se muestran en €l
Gréfico 13.
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Para promover la formacion de conglomerados e industrias de soporte se puede
partir de experiencias internacionales exitosas, como los programas financiados
por el BID para asistir a empresas en capacitacion, mercadeo, comercializacion
y précticas administrativas que pueden ayudar a desarrollar los clusters. Estos
programas estan siendo Ilevados a cabo en paises como Panama, Chile, Costa
Rica, El Salvador, Honduras, Nicaraguay Guatemala.

Por Gltimo, un aspecto clave para que las politicas sectoriales logren efectos
positivos sobre la competitividad es contar con los instrumentos para medir e
desempefio, tanto de las empresas como de los productos. Se propone entonces
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Graéfico 14
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un sistema de metrologia adecuado, acreditado y reconocido internacionalmen-
te, garantizando la calidad y credibilidad de los controles realizados por €l
Gobierno en el comercio, lasalud y el medio ambiente. El fortalecimiento de los
actuales organismos del Estado en esta &rea ayudaria en ese sentido®. Asi
mismo, se debe fortalecer e Servicio Nacional de Sanidad Agropecuaria
(Senasag) para mejorar € control de las importaciones y la certificacion de las
exportaciones. El sector privado también debe participar en este proceso, tal
como lo ha hecho Cainco a impulsar laconformacion del Laboratorio de Medio
Ambiente, en Santa Cruz.

Politicas para sectores particulares

La competitividad de las empresas y |os sectores en los mercados internaciona-
les eslo que a la larga determina la competitividad global de un pais. Por esto
no es suficiente aplicar politicas transversales, sino también son necesarias poli-
ticas especificas paralos sectores que muestren la mayor promesa. En e Grafico
14 se ordenan los sectores exportadores de Bolivia de acuerdo a valor de las
exportaciones en cada uno. En las péginas siguientes, se proponen politicas sec-
toriales especificas para tres de los mas importantes: hidrocarburos, la agroin-
dustria de la soyay los servicios de turismo.
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26 Estos incluyen el Instituto Boliviano de Normas y Calidad (Ibnorca), el Instituto Boliviano de Metrologia (Ibmetro), el
Organismo Boliviano de Acreditacion (OBA) y el Sistema Nacional de Metrologia y Acreditacion (SNMAC).
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La eleccidn de estos sectores se debid a que tienen un elevado potencial expor-
tador o de generacion de divisas, ademés de que han experimentado un impor-
tante crecimiento en el pasado. Estos tres sectores representan diferentes partes
de la economia boliviana como la produccion primaria extractiva intensiva en
capital (hidrocarburos), industrial (agroindustria de soya) y de servicios intensi-
va en mano de obra (turismo).

Esta seleccion no implica que estos sean los sectores “ ganadores’, donde deba
privilegiarse la gjecucién de politicas sectoriales en €l pais. Este grupo debe con-
siderarse més bien como Util paraidentificar el tipo de politicas sectoriales que
pueden ser impul sadas.

Sector intensivo en capital: hidrocarburos

El sector hidrocarburos ha sido y es de importancia para el desarrollo de la eco-
nomia boliviana. Su relevancia se debe al aporte alas exportacionesy PIB como
se muestra en el Gréfico 15, ademas porque representa una fuente importante de
ingresos fiscales.
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Laparticipacion del sector en €l PIB se haincrementado de 0,9% en 1994 a5,9%
en 2004. La produccion anual de gas natural se increment6 de 115.814 millones
de pies ctbicos (MMPC) en 1994 a 362.230 MMPC en 2004, mientras que la
produccion de petroleo de 9.4 millones de barriles (MMBL) a14.2 MMBL. Las
exportaciones de gas natural se incrementaron de US$ 92 millones a US$ 620
millones y las de combustibles de US$ 15 millones a US$ 227 millones en €
mismo periodo.

Grafico 15

Crecimiento

de la economia
y del sector
hidrocarburos
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Grafico 16

Evolucion de
las reservas
certificadas de
gas natural

En 2003, las reservas certificadas (probadas y probables) de gas natural acan-
zaron 54.9 trillones de pies cubicos (TPC) y las de petroleo a 956 millones de
barriles. La mayor parte de estas reservas han sido descubiertas recientemente,
como se evidencia en € Gréfico 16. Aproximadamente €l 49% del territorio
boliviano (535.000 km2) es considerado como area con potencial de produccion
de hidrocarburos. De esa superficie, sdlo un 23% se encuentra concedido para
su exploracion, explotacion y desarrollo?, 1o cual pone de manifiesto el gran
potencial del sector.
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Lasinversiones anual es se han incrementado de US$ 50 millones en exploracion
y US$ 36 millones en explotacion en 1997, a un promedio de US$ 250 millones
y US$ 200 millones respectivamente en 2002, acumulando un total de US$
2.888 millones para el periodo 1997-2002. Esto no toma en cuenta los USS$ 347
millones invertidos en el gasoducto GASYRG, entre Yacuiba y Rio Grande™.
Sin embargo, en 2003 y 2004 la |IED destinada a sector se redujo sustancial-
mente por la incertidumbre generada por €l referéndum sobre e gasy la discu-
sion para la aprobacion de una nueva Ley de Hidrocarburos.

El Estado se beneficia del sector hidrocarburos a través de regalias, participa-
ciones, patentes e impuestos diversos. Los aportes anuales promedio del sector
hidrocarburos a los ingresos fiscales fueron de US$ 408 millones en el periodo

27 Es importante sefialar que del potencial hidrocarburifero del pais, estimado en 535 mil Km2, esté siendo explorado
y explotado sélo el 8,1%, de acuerdo con Muller (2003).
28 Se debe mencionar que adicionalmente en la construccion del gasoducto al Brasil, se invirtieron US$ 437 millones
en el tramo bholiviano, de un total de US$ 2.037 millones.
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1990-1996 y de US$ 441 millones para e periodo 1997-2002. En el 2004, los
impuestos vinculados al sector hidrocarburos redituaron més de 25% de los
ingresos fiscales.

Las reservas certificadas de gas natural son las segundas de Suramérica después
de Venezuel a, abriendo perspectivas para que € sector continte desarrollandose
y se constituya en uno de los pilares del crecimiento econdmico en |os préximos
afos. Estas son suficientes para atender demanda en Brasil, Argentina, Estados
Unidosy México; para convertir gas en diesel, utilizandolo como materia prima
paralafabricacion de productos petroquimicos; y para abastecer las necesidades
de gas natura en el mercado domeéstico.

Politicas sectorialesimplementadas

Bolivia ha transitado varios afios de politicas sectoriales en el sector hidrocar-
buros con resultados mixtos. En ladécada de |os noventa se clasificaron los cam-
pos entre existentes y nuevos, determinando con la Ley de Hidrocarburos de
1996 que los primeros tributan en el 50% del valor de la produccion en regalias
y los segundos el 18%.

Lapoliticatributaria se baso en ladevolucion impositivadel VA paralas expor-
taciones, ademas de exenciones tributarias destinadas a la importacion de equi-
pamiento y la depreciacién acelerada de las inversiones. Se otorgaron subsidios
para €l diesel destinado a la generacion eléctrica (gas oil), con la finalidad de
promover la produccion de energia el éctrica manteniendo las tarifas bgjas. Se
subsidio laimportacion de diesel para favorecer a sectores productivos agrope-
cuarios y a sector de transporte, ya que la produccion nacional abastece solo €l
60% del mercado. También se otorgaron subsidios a precio fina del Gas
Licuado del Petrdleo (GLP).

LaL ey de Hidrocarburos de 1996 promovio el establecimiento de sociedades de
riesgo compartido entre YPFB y las empresas privadas para las actividades de
exploracion y explotacion de hidrocarburos por hasta cuarenta afios. Antes de
esta Ley, YPFB tenia todos |os derechos para explorar y explotar los yacimien-
tos de hidrocarburos (actividades de “ upstream™), asi como el monopolio de la
refinacion y comercializacion (actividades de “downstream”), como se detalla
en el Recuadro 1.

29 Los hidrocarburos existentes correspondian a las reservas probadas de los reservorios que estaban en produccion
y certificadas al 30 de abril de 1996, y los hidrocarburos nuevos eran los no contenidos en la definicién de hidrocarburos
existentes.
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Recuadro 1 Resefa historica del sector de hidrocarburos

En el Siglo XX, Bolivia ha dado mas de una vuelta completa en su legislacion y practica petrole-
ra. La apertura total a la inversion privada se decret6 en 1921 con la Ley Organica del Petréleo,
seguida de la reversion de las concesiones y la nacionalizacion de los bienes de Standard Oil
con una compensacion financiera. La creacion de YPFB en 1936 establecio su exclusividad en
la comercializacion interna de petréleo, asi como en cualquier gestion que tuviera relacion con
la riqueza petrolera. A través de la CBF, YPFB accedio a créditos que le permitieron acceder a
tecnologia de perforacion de punta para la época.

Luego de la Revolucion de 1952, el Gobierno potenci6 a YPFB, transfiriendo recursos de la
mineria nacionalizada para la compra de modernos equipos de perforacion. Bolivia dejo de ser
importador y se volvié autosuficiente en 1954 cuando comenzd a exportar a la Argentina. El
Cadigo Petrolero de 1955 busc la coexistencia de YPFB y las empresas concesionarias priva-
das. Se lograron contratos de operacion conjunta entre YPFB y el sector privado y concesiones
con compaiiias extranjeras.

YPFB continué su trayectoria ascendente con la consolidacion de las refinerias de Cochabamba
y Santa Cruz. La Bolivian Gulf Oil Company (Bogoc) inicié sus operaciones de exploracion y
explotacion, sus reservas de petréleo crecieron y se inici6 la produccion de gas natural. En 1969
se derogo el Cadigo y se nacionalizé Bogoc, con el compromiso de un pago indemnizatorio.

La Ley General de Hidrocarburos de 1972 representé una transicion a un monopolio estatal
flexibilizado. A YPFB le fueron encomendadas la exploracion y produccion, mientras que la
inversion privada en esas areas se ejecutaria mediante contratos de operacion con YPFB, que
tenia el monopolio de transporte, refinacion y comercializacion.

Las refinerias de Cochabamba y Santa Cruz duplicaron su capacidad y la produccion de gas
aumento. Desde 1975 se inicid un proceso creciente de transferencia de los ingresos de YPFB
al Estado. Con la caida de los precios internacionales del petréleo, a partir de 1983 la actividad
exploratoria inicié una etapa de declinacion y la produccion escasamente cubria la demanda
interna.

En 1990, el Gobierno busco impulsar el sector promulgando una Ley de Hidrocarburos que
introdujo los contratos de asociacion en exploracion y explotacion, asi como en todas las otras
actividades. La apertura hacia las inversiones permitio nuevamente el ingreso de compafiias
extranjeras. En 1993 se suscribi6 un contrato de venta de gas al Brasil que incluia la construc-
cion del gasoducto. El consumo interno de petréleo se incrementd, pero era necesaria una
importacion cada vez mayor de diesel.

Se promulgd otra Ley de Hidrocarburos en 1996 que permitia la participacion privada en explo-
racion, explotacion, produccion y comercializacion a través de contratos de riesgo compartido
con YPFB. Las actividades de refinacion y comercializacion podian ser ejercidas por privados

Continta
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Continuacién

Recuadro 1 Resefa historica del sector de hidrocarburos

mediante permisos de operacion. Con la inversion privada aumentan las actividades de explo-
racion y explotacion y las reservas certificadas probadas y probables de gas alcanzan a 54.9
trillones de pies cubicos (TPC) en 2003, las segundas mas grandes de suramérica, después de
Venezuela.

A partir de 2003 gana espacio nuevamente la discusion sobre la nacionalizacion de la produc-
cion de hidrocarburos. En 2004 se realiza un referéndum para determinar los lineamientos de
politica para el sector de hidrocarburos, y en 2005 se promulga una nueva Ley de
Hidrocarburos. El analisis de la Ley de Hidrocarburos y los resultados del referéndum sefialan
un marco de economia mixta para el sector con el fortalecimiento de YPFB, para que tenga un
rol mas activo en toda la cadena productiva de los hidrocarburos, con el objetivo de aumentar
la exportacion del gas natural y fomentar su industrializacion generando mayor valor agregado.

La Ley de Hidrocarburos también buscaria que mayores beneficios de la explotacion pasen al
Estado y a la poblacion. Entre los temas mas relevantes de la nueva Ley estan: la aplicacion de
un nuevo impuesto directo a los hidrocarburos de 32%, ademas de las regalias de 18%, y de
las patentes, impuestos directos (Impuesto a las Utilidades) e indirectos (Impuesto al Valor
Agregado); y el potenciamiento de YPFB.

En conclusion, cuando habia un predominio estatal en el sector, los problemas fueron la dificul-
tad de aislar a YPFB del manejo politico y los escasos recursos destinados para las inversiones
principalmente de exploracion, por lo que se buscd ampliar las inversiones privadas. Cuando
predominaba el sector privado, la dificultad basica era como mejorar los aportes tributarios de
las empresas privadas, lo que implicaba en aumentos de impuestos o0 procesos de nacionaliza-
ciones. Estos cambios de politica se constituyeron en claros ejemplos de inconsistencia tempo-
ral de la aplicacion de reglas, llevando a resultados suboptimos que impidieron un desarrollo a
plenitud del sector de hidrocarburos en Bolivia, afectando el desarrollo socio-econémico del pais.

Lecciones aprendidas
Lasiguiente lista agrupa las principales lecciones aprendidas a aplicar politicas
sectoriales en este sector, incluyendo |os problemas enfrentados.

Necesidad de ampliar los mercados de exportacion. La existencia de grandes
reservas de hidrocarburos, su composicién con predominio del gas, €l reducido
potencial de consumo domeéstico y los crecientes mercados a escala internacio-
nal hacen atractivas las exportaciones como medio para mejorar €l crecimiento,
los ingresos y promover otras industrias. Actualmente, cerca del 80% del gas
producido en Bolivia es exportado a Brasil. Se tiene previsto exportar un volu-
men de 30MMm3/dia hasta el afio 2019, plazo de vigenciadel contrato suscrito.
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Brasi| tiene intenciones de revisar las condiciones del contrato, sobre todo con
respecto a los precios, 1o que puede afectar €l valor de las exportaciones boli-
vianas. En este marco, no se cuenta con una estrategia clara de consolidacién de
mercados de exportacion tanto con Brasil y Argentina, como de blisqueda de
nuevos mercados potenciales de otros paises vecinos (Paraguay) y de
Norteamérica (México y Estados Unidos)®.

Redisefiar lastransferencias interguber namentales. L os mecanismos institu-
cionales de transferencias de recursos deben ser redisefiados para que los ingre-
sos fiscales obtenidos sean dirigidos a desarrollo socio-econdmico del pais en
inversiones sociales (educacion, salud, saneamiento basico) y de infraestructura.
Maés del 80% de las reservas de gas natural se encuentran en €l departamento de
Tarija. Esto significa que una vez que se empiecen a explotar estas reservas se
pueden crear importantes desequilibrios en la distribucion del ingreso por rega-
lias entre departamentos. Por esto, se deben revisar los criterios de asignacion de
recursos de los Fondos de Inversion y Desarrollo para minimizar 1os desequili-
brios horizontales y verticales de |as transferencias intergubernamental es.

Urgentereduccion delaincertidumbrede marco legal eingtitucional en € sec-
tor. Con laredlizacion del referéndum sobre € gas en 2004 y la gprobacion de la
nueva Ley de Hidrocarburos en 2005, se puso en evidencia que laincertidumbre no
s limitaaladecisién de s se exporta gas o por donde se hace, sino también sobre
e sstematributario, lalegalidad de los contratos suscritos con las empresas petrole-
ras privadas y la propia naciondizacion de la produccion. Lajustificacion de la par-
ticipacion del sector privado es que proporciona recursos para las inversiones, libe-
rando a Estado de los riesgos de éstas. Como Boalivia cuenta con un bgjo nivel de
ahorro naciona y € desarrollo del sector de hidrocarburos demanda elevadas inver-
siones, es necesario contar con |ED para desarrollar € sector en @ mediano plazo.

Falta de paliticas comunicacionales acer ca delos beneficiosdel desarrollo del
sector. Entre los problemas que han incrementado la incertidumbre y polarizado
|as posiciones se encuentran |os deficientes esfuerzos de comunicacion y consul -
ta. Estos deben ser fortalecidos por el Gobierno mostrando la racionalidad de las

30 El Gas Natural Licuado (GNL) supone un proceso de compresion de gas mediante refrigeracion que convierte el gas
en liquido para poder trasladarlo en contenedores que sean transportados en barcos a destino final. Los mercados
potenciales son Estados Unidos (California) y México, y el volumen proyectado podria alcanzar 30 MM3D. En Trinidad y
Tobago, Nigeria y Rusia se han desarrollado proyectos de GNL con el propésito principal de atender el mercado de
Estados Unidos y se encuentra en vias de desarrollo el proyecto de Camisea en el Per(. La proximidad que se ingrese al
cumplimiento de los Protocolos de Kyoto para disminuir la contaminacion ambiental ha generado un mayor interés en los
procesos GNL. Por esta razén existen mas de una decena de proyectos de plantas piloto en pleno desarrollo y la
operacion comercial de tres plantas en el mundo en Sudafrica, Malasia y Qatar. Este Ultimo posee grandes reservas
probadas de gas y se ha propuesto convertirse en el centro mundial de conversion de gas a liquidos. En el desarrollo de
los proyectos de Qatar se cuenta con la participacion tanto de empresas internacionales como de la empresa estatal que
proporciona, libre de costo, facilidades de terreno, instalaciones complementarias y provision de gas a bajos precios.
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politicas y justificando los beneficios de la exportacion de gas 'y de la participa-
cion del sector privado, con lafinalidad de construir consensos para el desarrollo
del sector. Se debe mencionar que por razones de orden politico e ideolégico se
ha creado unafuerte resistencia ala participacion del sector privado y alaexpor-
tacion de gas sin industrializacion en € pais, generando conflictos graves quelle-
garon aforzar larenuncia del Presidente Sanchez de Lozada en octubre de 2003.

I nstrumentos, estrategiasy propuestas

Uno de los desafios que enfrenta Boliviaes como lograr que € uso de susreservas de
gasle permitaobtener beneficios sogteniblesen e tiempo. En estemarco en e Cuadro
1 s= detalan las politicas propuestas, comentando a gunas experiencias de otros pai-
Ses que pueden ser utilizadas como referencialy 10s objetivos que buscan acanzar.

cuadro 1 Politicas sectoriales para los hidrocarburos

Objetivo Politica propuesta

Crear conciencia sobre  sPromover campafias de informacion a la poblacion sobre las ventajas y desventajas
la importancia de la de estas actividades.

produccion y exportacion <Difundir los beneficios de las exportaciones del consumo doméstico de los hidrocar-
de gas natural buros y de la IED.

sImpulsar consensos y politicas de Estado sobre el desarrollo del sector de hidrocarburos.
Establecer un marco Sancionar leyes que logren el equilibrio entre las necesidades de la inversion
legal adecuado para privada y el Estado.
el funcionamiento del «Asegurar un régimen impositivo justo, seguridad juridica de los contratos y mecanis-
sector y la mos eficientes de resolucion de conflictos.
atraccion de IED sEstablecer convenios de estabilidad tributaria entre el Estado y los inversionistas
privados, siguiendo el patron utilizado en Chile.
*Promover la participacion del sector privado consolidando los papeles de supervision
y fiscalizacion de YPFB y la Superintendencia de Hidrocarburos, incluyendo el fortale-
cimiento de la capacidad de sancionar practicas anticompetitivas.
«Facilitar el acceso de usuarios grandes a la infraestructura de transporte.
+ Limitar la integracion vertical y horizontal en el sector.

Fortalecer a las entida-  *Definir las competencias del Ministerio de Mineria e Hidrocarburos, YPFB y la
des publicas que operan Superintendencia de Hidrocarburos para evitar la duplicacion de esfuerzos, los pro-
y supervisan el sector  blemas de competencia institucional y el desperdicio de recursos.
Consolidar los mercados +Garantizar el cumplimiento del acuerdo de exportacion de gas suscrito con Brasil.
de exportacion de Brasil <Generar las condiciones para la construccion del gasoducto del norte argentino.
y Argentina
Diversificar y desarrollar  *Atraer inversion privada para financiar la infraestructura asociada con la mayor expor-
mercados externos de  tacion de gas natural y Gas Natural Licuado (GNL). La inversion que se requiere para
gas natural la construccion del gasoducto requerido en el tramo boliviano es del orden de US$ 400-
600 millones. La inversion total necesaria es de US$ 3.500-4.000 millones.
«Conceder incentivos tributarios y arancelarios para las importaciones de equipos
y materiales.
«Otorgar terrenos fiscales en concesion y usufructo.

Continta
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Continuacion

cuadro 1 Politicas sectoriales para los hidrocarburos

Promover la implantacion
de la tecnologia de Gas
a Liquidos (GTL) para
reducir las importaciones
y subsidios al diesel,
reducir el déficit fiscal y
exportar los excedentes
a los paises vecinos

*Fomentar el uso de plantas GTL de pequefia escala para sustituir el diesel importa-
do. Para procesar gas natural para la obtencion de liquidos, principalmente diesel, la
inversion requerida estimada es de US$ 350 millones.

Traspasar los incentivos tributarios que se establecen para la produccion

de diesel al gas natural.

«Conceder incentivos tributarios y otorgar terrenos fiscales en concesion y usufructo.

Afiadir valor agregado
mediante la instalacion
de la industria
petroquimica

«Utilizar el gas natural para obtener gas natural etano que puede ser procesado para
obtener caucho sintético, polietileno, alcohol, insecticidas, funguicidas, plasticos, entre
otros. Utilizar el etano y metano extraido del gas natural y convertirlo en etileno, ya que
existe un mercado potencial en Brasil, Argentina y Paraguay. Se estima una inversion
requerida de US$ 1.000 millones.

«Conceder incentivos tributarios y otorgar terrenos fiscales en concesion y usufructo.

Incentivar la construccion
de plantas termoeléctri-
cas en las fronteras para
asi exportar electricidad

*Elaborar proyectos de prefactibilidad para plantas termoeléctricas en las fronteras
con el fin de exportar electricidad.
*Conceder incentivos tributarios y otorgar terrenos fiscales en concesion y usufructo.

Expandir el mercado
doméstico de gas natural
y reducir los subsidios
que otorga el Estado

al GLP y diesel

sImplementar los programas de redes de conexiones domiciliarias, comerciales,
industriales y sociales de gas. La inversion para este proyecto se estima entre US$
220-250 millones.

*Promover la utilizacion de Gas Natural Comprimido (GNC) en vehiculos automotores
impulsando la reconversion de motores. Partiendo de los corredores més transitados de
La Paz, Cochabamba y Santa Cruz se estima una inversion inicial de US$ 45 millones.
El costo de la conversion esta entre US$ 600-1.000 dependiendo del tipo de vehiculo, y
se puede incentivar una conversion masiva determinando precios de GNC inferiores a
los de la gasolina y diesel para que se recuperen rapidamente las inversiones.
«Conceder incentivos tributarios y otorgar terrenos fiscales en concesion y usufructo.
«Contemplar subsidios en las tarifas de distribucion de gas natural por redes

para los consumidores de menores ingresos, pequefia industria, salud publica,
educacion fiscal, electrificacion rural, turismo y para el gas natural vehicular.

Elevar los ingresos
fiscales del sector de
hidrocarburos

Fortalecer las entidades de fiscalizacion del sector, como la Gerencia de
Hidrocarburos del Sistema de Impuestos Nacionales.

*Mejorar los mecanismos de control, tanto a nivel de la produccion como de los ingre-
sos de las empresas. Capacitar al personal de las instancias gubernamentales utili-
zando la experiencia internacional.

*Reforzar al personal de YPFB en la fiscalizacion de la produccion en boca de pozo.

Contintia
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Continuacion
cuadro 1 Politicas sectoriales para los hidrocarburos

Promover la mejor «Disefiar e implementar mecanismos de transferencias de recursos descentralizados
distribucion de la riqueza utilizando indicadores de poblacion y pobreza.
y mejorar la administra-  sUtilizar las experiencias de la Politica Nacional de Compensacion y del Fondo de

cion de los ingresos Compensacion Regional que permiten una transferencia compensatoria de recursos
fiscales del sector de utilizando el criterio de regalia per capita.
hidrocarburos *Promover asistencia técnica y fortalecimiento institucional a las entidades descentra-

lizadas para que ejecuten mas eficientemente sus recursos.

«Definir el marco legal y las competencias de las Prefecturas y los Municipios

en lo que concierne a la asignacion y utilizacion de los recursos publicos.
Evitar una posible sImplementar fondos de estabilizacion para evitar que se aprecie el tipo
“enfermedad holandesa” de cambio y se afecten otros sectores transables.

Fuente: Elaboracion propia

El potencia de desarrollo del sector con la implementacion de estos proyectos,
podriaimplicar que las exportaciones de gas natural se tripliquen a 90 millones de
metros cubicos diarios (MMM3D) por un vaor de US$ 2.5 mil millones a afio,
superiores alas exportaciones totales de Boliviael 2004, de US$ 2.1 mil millones.
Dado € enorme potencia de este sector para la economia boliviana, € plantea-
miento de una agendaintegral de politicas para el mismo se hace indispensable.

Sector agroindustrial: soya

La soyay sus derivados, como la haring, tortay los aceites crudos y refinados,
constituyen uno de los sectores méas dinamicos de la economia en los Ultimos
afios. Como la produccién de soya se encuentra concentrada principalmente en
el departamento de Santa Cruz, € sector cuenta con una red consolidada de
empresas y servicios de apoyo ala produccion, haciendo que la agroindustriade
la soya represente € principal cluster agroindustrial del pais.

La expansién de la produccién de soya en los Ultimos afios estuvo ligada a la
dotacion de tierras virgenes baratas altamente fértiles, la oferta de mano de obra
barata, la existencia de un mercado protegido en la CAN, la expansion de la
infraestructura industrial de procesamiento y una carga tributaria relativamente
baja. Como se ve en € Gréfico 17, la produccién de soya ha crecido de manera
vertiginosa en los Ultimos 10 afios, a ritmos mucho mayores —aunque también
maés volétiles— que € resto de la economia.

El Gréfico 18 muestra como €l aumento en la produccién se ha traducido en un
importante incremento en las exportaciones de productos derivados de soya,
indicando un aumento en el valor agregado. Los principales mercados se
encuentran en los paises de la Comunidad Andina (CAN), en particular
Colombia 'y Venezuela, siendo Bolivia el Unico pais de la CAN que se auto-
abastece y exporta productos oleaginosos.
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Gréfico 17
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Grafico 18
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El cultivo de grano de soya se caracteriza por su doble estacionalidad. En el
verano (octubre a mayo) se va de la siembra a la cosechay es la campafia més
importante. El invierno (mayo a noviembre) se utiliza inicialmente para produ-
cir lasemilla que seria empleada en la campafia de verano siguiente, pero la pro-
duccién se haincrementado hacia el grano de soya comercial.

En la produccion agricola intervienen més de 14 mil productores, la mayoria de
ellos pequefios. El sector industrial se orienta principalmente ala exportacion y
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atraviesa un proceso de concentracion, con un nimero cada vez menor de
empresas 'y con mayor participacion de la |ED. Las plantas procesadoras tienen
una capacidad de procesamiento de 2 millones de TM por afio.

Politicas sectorialesimplementadas

Al formar parte dela CAN, Boliviano pagaaranceles a exportar soyay sus deri-
vados a Colombia, Venezuela, Perti o Ecuador, sus principales mercados™. Sin
embargo, acuerdos bilaterales suscritos por paises de la CAN con paises del
Mercosur, que se encuentran entre los principales productores de soya a escala
internacional, han ido reduciendo la ventgja de la soya boliviana en los mercados
dela CAN. A pesar de los acuerdos de integracion, los paises de la CAN aplican
medidas para-arancelarias como cupos de importacion o licencias previas a las
importaciones del aceite de soya, afectando asi las exportaciones bolivianas.

Por otro lado, € proyecto de desarrollo de las tierras bajas del este (“ lowlands’)
establecio lineas de crédito para habilitar una nueva frontera agricola a este del
Rio Grande en € departamento de Santa Cruz. Sefinancié latransferencia de tec-
nologia y la construccion de infraestructura rural en un esfuerzo integral que
contd con la participacion de los sectores publico y privado y € financiamiento
internaciona. En lainversion publica destinada a la infraestructura caminera se
privilegiaron rutas para favorecer la exportacion agroindustrial en Santa Cruz,
plasmada en € inicio de la construccion del corredor de exportacion Santa Cruz-
Puerto Suérez en lafronteracon Brasil y proximo ala Hidrovia Paran&Paraguay.

Lecciones aprendidas
Lasiguiente lista agrupa las principales lecciones aprendidas a aplicar politicas
sectoriales en €l sector de la soya, incluyendo los problemas enfrentados.

El rendimiento de la produccién es bajo. El rendimiento promedio mundial
del cultivo de soyaesde 2.4 TM/Hay Boalivia presenta un rendimiento de menos
de 2 TM/Ha, lo quereflgalanecesidad de mejorar las précticas productivas para
que la exportacion de soya y derivados sea mas competitiva en los mercados
internacionales.

L asinversiones en tecnologia son pequefas. En laetapaagricolasolo € Centro
delnvestigacion AgricolaTropica (CIAT) y e Ingtituto de Investigacion Agricola
El Vallecito de la Universidad Auténoma Gabriel René Moreno efectlan activi-
dades de vdidacion y de investigacion para la soya. Los centros publicos de
investigaci 6n operan con presupuestos pequefios y no cuentan con personal capa-

31 Alas importaciones de Colombia, Venezuela y Ecuador se les aplica un Arancel Externo Comdn (A.E.C) del 15%. Per( no
aplica el AEC. En situaciones de precios internacionales bajos se aplica a las importaciones un Derecho Variable Adicional
dentro del Sistema Andino de Franjas de Precios, el cual es mas alto cuanto mas bajo el precio internacional y se suma al
Arancel Externo Comdn.
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citado. El Sistema Boliviano de Tecnologia Agropecuaria (SIBTA) cofinancia
proyectos de investigacion y transferencia de tecnologiay cuenta con recursos de
agencias de cooperacion internacional, entidades privadas y prefecturas departa-
mentales, pero ha presentado dificultades en su fortalecimiento institucional. En
€l sector privado las iniciativas han sido aisladas y discontinuas, destacandose €l
proyecto Prosoya financiado por la Asociacién Naciona de Productores de
Oleaginosas (Anapo), que se enfoca en la transferencia de tecnologias.

L os costos de transporte son elevados. Las distancias de los centros de pro-
duccién alos mercados internacionalesy las deficiencias en lainfraestructurade
transporte hacen que los costos sean mayores que en paises competidores. Por
giemplo, las exportaciones bolivianas que salen por la Hidrovia Paran&g
Paraguay (un 40% del total) hastael puerto de Rosario en laArgentinatienen un
costo de transporte adicional de US$ 30 por TM respecto ala produccion argen-
tina. Los costos de transporte tambi én aumentan por la escasez de vagones ferro-
viarios en periodos pico de exportacion, los bloqueos frecuentes de caminos
derivados de los conflictos sociaes y las dificultades asociadas a la navegabili-
dad de la Hidrovia Paran&-Paraguay durante todo el afio.

El acceso al crédito es dificil. Las tasas de interés para este sector son elevadas
siendo alrededor del 11% en ddlares al afio y pudiendo llegar a 30% para peque-
fios productores. Se estima que un 60% del capital operativo requerido parala
produccion de soya proviene del propio sector. Un 80% de los recursos de cré-
dito destinados a los productores son de corto plazo.

Existen atrasos en la devolucion de los Certificados de Devolucion
Impositiva (Cedeim). Como lamayor parte delosinsumosy equipos son impor-
tados, los atrasos gubernamentales en la devolucion de los Cedeim encarece los
costos operativos de produccion.

Riesgos en la seguridad juridica de lastierras. Los retrasos en €l proceso de
saneamiento de tierras impulsado por e INRA y las invasiones de tierra efec-
tuadas por e Movimiento Sin Tierras (MST), crean incertidumbre sobre los
derechos de propiedad y afectan las inversiones privadas.

Altos subsidios a la produccion en los paises desarrollados. En € ambito
internacional, la produccion de soya no escapa a las politicas de subsidios que
utilizan los paises desarrollados para promover su produccion agricola, en espe-
cial Estados Unidosy los paises de la Unién Europea. En 2003, los agricultores
productores de granos de soya en Estados Unidos recibieron un subsidio de US$
2.1 mil millones, y los de la Unién Europea de US$ 1.6 mil millones. El efecto
adverso de estos subsidios sobre la produccién boliviana es triple: disminuyen
las importaciones por parte de los paises que subsidian su produccion, se colo-
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can los excedentes de produccion en los mercados internacionales y se genera
una presion haciala baja en los precios.

I nstrumentos, estrategiasy propuestas

En & Cuadro 2 se detallan las politicas propuestas para el sector de la soya. Se
expresan los objetivos aalcanzar y se comentan algunas experiencias exitosas de
otros paises que pueden ser utilizadas como referencia.

cuadro 2 Politicas sectoriales para la soya

Objetivo Politicas propuestas

Aumentar la *Ejecutar un Plan Integral de Desarrollo de Oleaginosas.

competitividad *Ejecutar el Acuerdo Boliviano de Competitividad, suscrito de forma consensuada entre
y productividad el gobierno y el sector privado.

*Fortalecer la cadena productiva, mejorando la coordinacion institucional entre las
instituciones publicas y los gremios privados.

*Fomentar la difusion de mejores précticas productivas y de apoyo entre las empresas
productoras extranjeras y nacionales.

*Hacer seguimiento a los acuerdos de competitividad firmados.

*Promover una regulacion efectiva de las estructuras monopolicas en la prestacion de
servicios de transporte y energia.

+Disefiar indicadores de competitividad para hacer seguimiento a los avances en la conso-
lidacion de la cadena productiva e implementar programas de asistencia técnica para las
empresas de la cadena.

Reducir los costos
de transporte

*Mejorar la infraestructura portuaria en la Hidrovia Paraguay-Parana (Puerto
Aguirre-Puerto Busch), enfrentando el tema de dragado del Rio Paraguay. Promover
acuerdos de navegabilidad en la Hidrovia con Paraguay y Argentina. Terminar la carretera
Santa Cruz-Puerto Suarez, acelerando los tramos que cuentan con financiamiento y
promoviendo nuevos tramos (Pailén-San José) y caminos secundarios y vecinales.
*Promover las concesiones privadas para el mantenimiento de rutas criticas para el
acopio, procesamiento y exportacion de oleaginosas

Consolidar sistemas de carga para elevados volimenes, mayores lineas de flete y meno-
res costos y promover alianzas estratégicas con empresas comercializadoras
internacionales para aumentar los volimenes de exportacion.

Impulsar la investi-
gacion y difusion de
tecnologia agricola
y adoptar normas
internacionales de
gestion de calidad

*Fortalecer las instituciones de investigacion agricola, ademas de la promocién de acuer-
dos con las universidades publicas y privadas.

sIncentivar la incorporacion de tecnologia de punta, evaluando incentivos tributarios para
el diferimiento del pago de aranceles y del Impuesto al Valor Agregado para importaciones
de bienes de capital.

*Evaluar la utilizacion de tecnologia transgénica y adecuar la normativa legal sobre el tema.
*Prestar asistencia técnica para mejorar los sistemas de cultivo (produccion con siembra direc-
ta), la introduccion de nuevas variedades y de fertilizantes que permitan mejores rendimientos.
*Fortalecer el Instituto Boliviano de Normas y Calidad (IBNORCA), la Oficina de
Certificacion de Santa Cruz y promover la capacitacién en normas ISO.

*Fortalecer el proceso de certificacion de soya organica, basado en el programa de
PROSOYA. Consolidar al Servicio Nacional de Sanidad Agropecuaria (SENASAG).

Continta
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Continuacion

cuadro 2 Politicas sectoriales para la soya

Objetivo

Politicas propuestas

Diversificar la
produccion y promo-
ver la generacion

de mayor valor

*Promover inversiones para la diversificacion de los productos exportables derivados
de soya como el biodiesel, desinfectantes, tintas y pinturas.

*Promover las exportaciones de aceite refinado de soya.

«Combatir el contrabando de aceite de soya de la Argentina y Brasil, fortaleciendo los

agregado controles aduaneros de frontera.
Mejorar el acceso al *Promover entidades especializadas en la canalizacion de recursos financieros en el area rural.
crédito «Canalizar recursos de organismos de cooperacion internacional mediante instituciones de

segundo piso como el FONDESIF o NAFIBO.

Garantizar la
seguridad juridica
y los derechos
de propiedad

+Acelerar el proceso de saneamiento de tierras y promulgar una legislacion de garantias
de bienes reales.

«Prevenir la toma de tierras productivas garantizando la aplicacion de la Ley del Instituto
Nacional de Reforma Agraria—INRA.

Emitir las normas que promuevan la seguridad juridica en temas como la tierra y agua.

Promover la neutra-
lidad impositiva de
las exportaciones

*Asegurar, agilizar y transparentar el oportuno reintegro tributario a los exportadores
mediante los Certificados de Devolucion Impositiva (CEDEIM).

Promover la
apertura de nuevos
mercados y consoli-
dar mercados
existentes

*Realizar negociaciones internacionales tanto con los paises suramericanos como los

del hemisferio norte.

*Mejorar la coordinacion entre el gobierno y sector privado para asegurar el ingreso
preferencial a los mercados andinos.

*Fortalecer CEPROBOL, las embajadas y representaciones diplomaticas para promover
la produccion nacional en el exterior. Elaborar una estrategia de exportacion basada en la
calidad de los productos, impulsando el acceso a ferias internacionales.

Buscar nichos de mercado demandantes de productos naturales, ofreciendo soya
organica y sus derivados, partiendo de la exportacion de soya organica a Japon.

Denunciar las practi-
cas restrictivas al

*Fortalecer la capacidad negociadora para evitar acciones restrictivas, principalmente
aquellas relacionadas con la exportacion de aceites refinados, mediante el establecimiento

comercio de salvaguardias y sobretasas arancelarias.
*Apoyar las iniciativas que defienden la reduccion y eliminacion de los subsidios agricolas
en las negociaciones internacionales.
Masificar el «Crear y poner en funcionamiento un plan de fomento al consumo doméstico de soya,
consumo doméstico incluyéndola en programas como el desayuno escolar, los subsidios de lactancia,
de soya programas de seguridad alimentaria y nutricionales y en la alimentacion del Fuerzas

Armadas y Policia.

Fuente: Elaboracion propia

Laexperienciainternacional en la aplicacion de politicas sectoriales ala soya es
ilustrativa de los beneficios que se podrian obtener. Por jemplo, Brasil ha pro-
movido la produccién de soya como parte de su politica industrial, tomando en
cuenta la creciente demanda por alimentos de proteinas en los paises desarrolla-
dosy € crecimiento de la demanda de China. Brasil destina elevadas inversio-
nes plblicas paralainvestigacion y tecnificacion de la produccion, construccion
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de infraestructura, conformacién de cadenas productivas e implementacion de
politicas fiscales y crediticias especiales para promover € cultivo de soya.

En Argentina la inversion publica puso énfasis en la construccion de carreteras
y caminos para transportar la produccion del campo a los centros de acopio y
procesamiento y alos puertos de exportacién. Se destaca también la habilitacion
de la navegacién de la Hidrovia Parana-Paraguay, realizando inversiones en €l
dragado, sefializacion y balizado, permitiendo el acceso de buques de mayor
envergadura y reduciendo los costos de transporte. Los productores privados
construyeron plantas procesadoras cercanas a los puertos del Parand, disminu-
yendo adicionalmente los costos de transporte.

Argentina otorgo especial importancia a sus centros de investigacion y desarro-
llo, y en especia a Ingtituto de Tecnologia Agropecuaria (INTA), siendo € pais
que probablemente dio mayor impulso a la adaptacion de las semillas genética-
mente modificadas. El 98% de los cultivos de soya son de productos transgéni-
cos de bajos costos de produccion, que unidos a sistema de siembra directa han
generado una elevada rentabilidad de los cultivos.

El 85% de la superficie de produccién de soya en Paraguay se encuentra en
siembra directa mecanizada, con rotacion de cultivos, uso de abonos verdes en
invierno y semillas de ata calidad, |0 que permite preservar el suelo y generar
mayores rendimientos a agricultor. En Paraguay, €l Crédito Agricola de
Habilitacion (CAH) concede préstamos para financiar gastos operativos para la
produccion, comercializacién e inversion de capital, destinado principalmente a
pequefios productores.

En Bolivia, € Acuerdo de Competitividad para la Cadena Productiva de
Oleaginosas, suscrito en 2002 entre representantes de |os sectores publico y pri-
vado, tiene unavision de 10 afios y una matriz de compromisos'y acciones com-
prometidos por los actores para que el complejo oleaginoso duplique sus expor-
taciones, consolidando sus mercados actuales y acceda a nuevas oportunidades
comerciaes. En e 2012, Bolivia tendria rendimientos de 3 TM/Ha, con una
oferta competitiva diversificada, diferenciada y con valor agregado en por lo
menos cinco nuevos productos. Se habra alcanzado también una mejora en la
logistica de exportacion y en laincorporacién de nuevas tecnologias en los esla-
bones de la cadena, que permitan competir en los mercados sin depender de pre-
ferencias arancelarias.

Sector servicios. turismo

Laimportancia del sector turismo en la economia puede ser medida a través de
los ingresos generados por los turistas extranjeros que visitan e palis, los cuaes
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Grafico 19
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han fluctuado alrededor del 2,1% del PIB y del 11% de las exportaciones totales
en los Ultimos 10 afios. En estos afios, |a llegada de visitantes extranjeros al pais
crecio a un promedio anual de 5,1%, superando a crecimiento de la economia
de 3,2% anual, como se ve en € Gréfico 19. La actividad turistica fue afectada
por la desaceleracion de la actividad econémica en el periodo 1999 a 2001, €
incremento de los conflictos sociales y los atentados terroristas del 11 de sep-
tiembre de 2001 en Estados Unidos.
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En 2004, el nimero de turistas extranjeros seincrementd en 9,3% respecto a afio
anterior, llegando alos 405 mil visitantes que generaron un ingreso estimado de
US$ 186 millones. Estas cifras sitdian a turismo como un rubro importante en la
generacion de divisas necesarias para asegurar la sostenibilidad de la balanza de
pagos en € pais.

El turismo es una actividad intensiva en mano de obra, a ocupar unas 60.000
personas de manera directa e indirecta. El turismo posee efectos multiplicadores
y dinamizadores sobre otros sectores como servicios, alimentos, textiles, artesa-
nias, transporte, comunicaciones y financiero. Estos efectos multiplicadores
tienden a beneficiar a los productos y servicios de pequefias y microempresas,
ademas ayudan en lapromocion de mercados en €l exterior unavez que losturis-
tas extranjeros retornan a sus paises de origen.

Segun estadisticas de 2003 del Viceministerio de Turismo, €l 63% de los turis-
tas extranjeros que ingresan al pais tienen como principa propdsito pasar vaca
ciones, € 11% visita a amigos o familiares, el 7% llega por trabajo, el 6% por
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negocios y € 2% ingresa por estudios 0 congresos y seminarios. Los meses
cuando se realizan més vigjes vacacionaes son julio y agosto, que representan
un 20% del total de visitas que ocurren alo largo del afio.

La mayor parte de los visitantes extranjeros (48% del total) que pernoctan en
establecimientos de hospedaje provienen de paises latinoamericanos. De Europa
viene un 31% del total, y en menor extension son de Norteamérica, Asia,
Oceania y Africa. Destacan los turistas de los paises vecinos a Bolivia, como
Pert (14% ddl total), Argentina (11%), Brasil (7%) y Chile (5%). Tamhién se
deben mencionar |os visitantes extranjeros procedentes de Estados Unidos (11%
del total) y de Francia, Alemania e Inglaterra (5% del total cada uno).

Unaencuestarealizada parael Viceministerio de Turismoy el Instituto Nacional
de Estadistica (INE) en 2001 determiné que la estadia promedio de |os extranje-
ros en Bolivia era de 10 dias, con un gasto medio diario de US$ 50 6 US$ 500
por estadia. El 27% del gasto del turista se destinaria a hospedaje, 16% a ali-
mentacion, 14% al transporte interno, 13% arecreacion, 11% alaadquisicion de
artesanias y 19% se destina a otros gastos, como la compra de ropa, joyeriay
otros gastos diversos.

Existen varios enfoques que pueden servir para“vender” € turismo en Bolivia,
tales como:

L a diversidad de sus recursos naturales, como el Salar de Uyuni, los parques
nacionaes, € Pantanal, la Amazonia, El Chapare, €l Lago Titicacay la Laguna
Colorada, entre otros.

*El hecho que se encuentra entre los paises que presentan mayor biodiversidad
en el mundo, cuenta con 66 ecosistemas.

eLas estancias de turismo ecoldgico (Beni) y las rutas turisticas apropiadas para
€l ecoturismo y turismo de aventura.

eL.os més de 30 grupos étnicos originarios con manifestaciones vivas de sus
culturas.

Tiwanaku y los arededor de 30 mil sitios arqueol6gicos y 300 sitios pal eonto-
|6gicos.

«L as ciudades coloniaes como Sucrey Potosi, asi como lasiglesias colonialesy
misiones jesuiticas del siglo XVIII declaradas Patrimonio Cultura de la
Humanidad por la Unesco.
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Politicas sectorialesimplementadas

El turismo no ha tenido un apoyo sostenido por parte del gobierno boliviano,
salvo las excepciones que se mencionan en los parrafos a continuacion. En 1993
se identificaron 10 macroregiones”, denominadas Complejos de Desarrollo
Turistico Integral (CDTI), con potencial de ser promaocionadas en el mercado
internacional. Si bien las acciones para desarrollar y promocionar estos comple-
jos fueron limitadas por la insuficiente asignacion de recursos financieros, se
comenzo aimponer una vision de desarrollo del sector de mas largo plazo, ayu-
dando a priorizar laasignacion de los escasos recursos disponibles alrededor del
concepto de “Lo Auténtico AUn Existe”. Este concepto ha servido de base para
lalabor de promocion internaciona en los mercados de Estados Unidos, Brasil,
Chiley Argentina.

Laprincipal legislacion que busca incentivar el turismo en BoliviaeslaLey de
Promacién y Desarrollo de laActividad Turistica promulgada en abril de 2000.
Esta Ley determina las competencias entre los diferentes niveles de Gobierno y
los prestadores de servicios turisticos. La Ley también crea a la Promocion
Boliviana de Turismo (Probotur), institucién piblica descentralizada encargada
de la promocion integral del turismo, que cuenta con la participacion de repre-
sentantes del sector privado. La Ley contiene exenciones de impuestos a diver-
sas actividades relacionadas con el turismo, incluyendo exenciones alosimpues-
tos de propiedad, aranceles e IVA®.

Lecciones aprendidas
Lasiguiente lista agrupa las principales lecciones aprendidas a aplicar politicas
sectoriales en €l sector del turismo, incluyendo los problemas enfrentados.

Demanda internacional baja. El pais no es conocido en los circuitos interna-
cionales de turismo, y existe poca promocion de la oferta turistica en los merca
dos potenciales.

Imagen externa del paisen deterioro. Lainestabilidad politicay los conflictos
sociales, con huelgas, movilizaciones y frecuentes bloqueos de caminos, dete-
rioran laimagen externa del paisy reducen la posibilidad de una atraccion masi-
va de turistas extranjeros.

32 Estas son: Lago Titicaca, Uyuni, Cordillera Real, Chapare, Chaco, Misiones Jesuiticas, Trinidad, Cachuela Esperanza,
Pantanal y Rurrenabaque.

33 Especificamente, la Ley determina que: los hienes inmuebles dedicados exclusivamente a la actividad hotelera tengan un
descuento respecto al pago del Impuesto a la Propiedad de Bienes Inmuebles (IPBI), en la medida que deban ser valuados
tomando en cuenta el 50% de la base imponible, por el plazo de 10 afios; a efectos de la aplicacion del Impuesto al Valor
Agregado (IVA) en el sector turismo, se considera como exportacion de servicios a la venta de servicios turisticos que
efectlien los operadores nacionales a efecto del pago de aranceles.
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Infraestructura deficiente. La infraestructura de transporte interna e interna-
cional es deficiente. Las vias de comunicacion terrestres tienen poco manteni-
miento, son afectadas por condiciones climatoldgicas alo largo del afio y abar-
can solo una pequefia parte del territorio nacional. Existe un solo corredor carre-
tero asfaltado que une el pais con el exterior, y menos del 10% de los tramos
carreteros totales estan asfaltados. El principal modo de transporte de los turis-
tas hacia el paisesaéreo, por € cual Ilegan un 59% de los visitantes extranjeros,
seguido por € transporte en carreteras, utilizado por un 40% de los turistas. La
utilizacion del transporte ferroviario, fluvia o lacustre es marginal.

En este contexto se debe mencionar que € acceso aéreo hacia el pais se encuen-
tralimitado basicamente a tres aeropuertos: Viru Viru en Santa Cruz, El Alto en
La Paz, y Jorge Wilsterman en Cochabamba. No existe infraestructura aeropor-
tuaria en algunos de los principales sitios turisticos del pais, como el Saar de
Uyuni. Ademas, los costos operacionales para € transporte aéreo son elevados
en términos de aterrizajes, radio-ayudas y precios de los combustibles. Existe
escasa operacion de vuel os internacionales y los domésticos a las otras ciudades
del interior del pais tienen una limitada frecuencia semanal .

Servicios ofrecidos insuficientes. El pais carece de recursos humanos capacita-
dos que le permitan competir o complementar a otros paises con ofertas turisti-
cas en laregién. Bolivia no tiene una imagen turistica definida y no existe un
posicionamiento de promocion que impulse una demanda turistica internacional
y nacional. Otra limitante es que los turistas no cuentan con informacion actua-
lizada sobre la calidad de los servicios que se ofrecen. A su vez, la mayoria de
los agentes de turismo privados son de una dimension relativamente pequefia,
con volmenes de negocio reducidos. Estos se dedican principalmente a turis-
mo “comisionista’, obteniendo ingresos a través de las comisiones por venta de
pasgjes y no através de programas turisticos promovidos en €l exterior.

Ademés, € Estado carece de recursos financieros parala promocién del turismo
en el exterior y e desarrollo del turismo interno. Por otro lado, no existen los ser-
vicios de ruta (como restaurantes, estaciones de servicio o asistenciamédica), que
demanda el turismo receptivo, y la carencia de sefidizacion via y turistica, tanto
en caminos como sitios turisticos, limita el aprovechamiento de los recursosturis-
ticos. Otra limitante se constituye |la baja cobertura de agua potable, saneamiento
bésico, energiay comunicaciones en diversas zonas turisticas del pais.

Actividad turistica concentrada en €l ge central del pais. El mayor flujo de
turismo extranjero y nacional se presentaen el gje central del pais (La Paz, Santa
Cruz y Cochabamba), que representan un 83% de los flujos del turismo recepti-
Vo y 68% de los flujos de turismo interno.



166|

Politicas sectoriales en la region andina

Capacidad de hospedaje subutilizada e inver siones extranjeras en el sector
son reducidas. La capacidad de hospedaje, de acuerdo con los registros del
Viceministerio de Turismo para 2003, a canza a 916 establecimientos entre hote-
les, apartahoteles, residenciales, alojamientos y posadas, que poseen un total de
més de 19 mil habitaciones. Sin embargo, la ocupacion promedio de las habita-
ciones es de sdlo un 34%, donde los apartahoteles y los hoteles tienen mayores
indices de ocupaciony los residenciales, alojamientos y posadas tienen una ocu-
pacion inferior a un tercio de su capacidad.

Por otro lado, la IED en € sector turistico ha sido baja, con excepcion del afio
2000 cuando super6d US$ 30 millones con la apertura de dos hoteles en la ciudad
de Santa Cruz. La inversion publica destinada a sector turismo es baja, fluc-
tuando en alrededor de US$ 280 mil a afio.

Dificultad operativa para implementar los incentivos propuestos en la Ley
de Promocion al Turismo. Esto se debe a que no hubo disposicién de los muni-
cipios a conceder los diferimientos o exenciones temporales, ni los terrenos
municipales en concesiones por mediano plazo, paraasi promocionar €l turismo
en sus jurisdicciones.

Politicas propuestas

La politica sectorial para promover €l turismo en Bolivia debe tomar en cuenta
gue ésta es una actividad que puede aportar en forma importante a desarrollo
sostenible del pais, creando empleos directos e indirectos, impulsando otros sec-
tores productivos y de servicios y generando divisas. En el Cuadro 3 se detallan
las politicas propuestas junto con los objetivos que buscan alcanzar, posterior-
mente se comentan algunas experiencias exitosas de otros paises que pueden ser
utilizadas como referencia.

En América L atina existe ampliaevidenciade politicas sectoriales a turismo que
han resultado exitosas. Una de ellas es la de Costa Rica, donde el turismo repre-
senta un 9% del PIB y genera US$ 700 millones, con més de 800 mil visitas de
turistas anuales. Un 70% de los turistas que ingresan a Costa Rica provienen de
Estados Unidos, Europa y Canada. Costa Rica posicion6 su imagen de acuerdo
a su diversidad ecolégica y variedad de recursos ambientales. Ademas, hace
publicidad directa en mercados objetivo, como Estados Unidos por medios escri-
tosy televisivos.

Estudios realizados por €l Ingtituto Costarricense de Turismo (ICT) indican que
un tercio de los turistas que arriban a este pai's adquieren paguetes turisticosy la
mayoria requiere de buenos servicios de informacién y orientacidn, infraestruc-
turay sefializacion de carreteras para poder desplazarse en € pais. El ICT tiene
un sistema de categorizacion de establecimientos de hospedaje basado en crite-
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cuadro 3 Politicas sectoriales para el turismo

Objetivos

Politicas propuestas

Promover al pais
en los circuitos
internacionales
del turismo

*Aumentar la presencia en ferias y seminarios, contactando empresarios del sector, espe-
cialmente mayoristas y periodistas que actien como intermediarios para dar a conocer el
pais al turista.

*Determinar los mercados objetivo y focalizar el posicionamiento de la imagen del pais en
estos mercados para aumentar los dias y gasto promedio de estadia.

*Dar continuidad a programas como “Lo Auténtico Aln Existe”, o “Desiertos Blancos,
Lagunas de Colores”.

*Estudiar las diferencias entre turismo receptivo, recreativo, ecoldgico, histérico y de aventura.
*Fortalecer la Promocion Boliviana de Turismo (PROBOTUR) y su coordinacion con el Centro
de Promocion Bolivia (CEPROBOL) para realizar la promocion turistica integral del pais.
Impulsar politicas de crecimiento y concertacion que reduzcan los conflictos sociales y
bloqueos de caminos que afectan la actividad turistica y la imagen del pais en el exterior.

Mejorar la
infraestructura

*Priorizar las inversiones en infraestructura de acceso a los sitios turisticos mediante
carreteras, terminales terrestres, aeropuertos y aerédromos. Mejorar o construir
aeropuertos en zonas turisticas de elevado potencial como Uyuni, Rurrenabaque,
San José de Chiquitos y la ciudad de Sucre.

Mejorar los
servicios turisticos
y divulgar
informacion

Capacitar en los sectores publico y privado para mejorar la calidad de los servicios
turisticos, tomando en cuenta sitios turisticos priorizados y servicios relacionados
(migracion, aduana).

*Apoyar al empresario mediante sistemas de certificacion de servicios turisticos, servicios
de asistencia técnica a las empresas turisticas y capacitacion.

*Proveer indicadores de productividad y competitividad para el seguimiento del sector.
*Mejorar los servicios de ruta que demanda el turismo receptivo.

*Elaborar y difundir calificaciones de los servicios turisticos y los establecimientos

de hospedaje.

eIncorporar a la comunidad en el desarrollo del turismo.

*Consolidar las Organizaciones de Gestion de Destinos.

sEstablecer vuelos “charter” a Estados Unidos y Europa para atraer mas turistas con
potencial de gasto mas elevado.

*Fortalecer las Unidades de Turismo de los Municipios, promover acciones conjuntas
a nivel de mancomunidades y apoyar a la conformacion de microempresas turisticas
en las areas rurales.

Promover
inversiones privadas
en el sector

*Mejorar el ambiente econdmico, politico y social que promuevan inversiones privadas
conjuntas de capital nacional y extranjero.

Mejorar la infraes-
tructura de los sitios
turisticos

*Priorizar las zonas de desarrollo turistico donde puedan llevarse a cabo proyectos
integrales para la puesta en marcha de los atractivos turisticos, aumentando la inversion
publica destinada al sector.

eInvertir en equipamientos para habilitar la infraestructura turistica (por ejemplo en museos
y centros de cultura), y mejorar los servicios basicos en los centros turisticos, ampliando
la cobertura de agua, electricidad, comunicaciones para un adecuado procesamiento

de residuos solidos.

Contintia
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Continuacion

cuadro 3 Politicas sectoriales para el turismo

Objetivos

Politicas propuestas

Impulsar el turismo  *Sensibilizar a la poblacién sobre el aprovechamiento adecuado de los recursos turisticos.

interno

Aprovechar mejor la capacidad instalada de los establecimientos de hospedaje.
Aprovechar el Decreto Supremo que modifica la realizacion de dias feriados a lunes para
impulsar el turismo interno.

Reducir la inseguri- eImpulsar los programas de seguridad ciudadana con la participacion activa

dad ciudadana

de los Municipios.

Promover una

*Fortalecer los Consejos Nacional y Departamental de Turismo, como instancias de coordi-

mayor coordinacion nacion publico-privada. Integrar las propuestas de desarrollo turistico dentro de los Planes
de los agentes de la de Desarrollo Departamentales (PDD), Planes de Desarrollo Municipales (PDM), en el
cadena de turismo  Desarrollo Econdmico Local (DEL) y en los clusters turisticos promovidos por el Sistema

Boliviano de Productividad y Competitividad (SBPC).

Fuente: Elaboracion propia

rios norteamericanos. Ademas existen operadores de turismo para cada seg-
mento del mercado, donde se cuenta con la operacion de agencias mayoristas
internacionales que venden paquetes en el exterior destacando aquellos seg-
mentos de naturaleza, aventuray riesgo y culturales. El Instituto Nacional de
Aprendizaje (INA) y el ICT son las principal es instituciones que of recen capa-
citacion anivel técnico. Lainformacion turistica de Costa Rica se encuentra al
diaatravés del Internet.

El ICT redliza campafias promocionales para estimular a turismo doméstico,
buscando mantener mejores tasas de ocupacién en temporada baja, cuando se
reduce marcadamente |la afluencia de turistas internacionales. Igualmente, exis-
te una cercana asociacion entre € sector publico y la industria privada. La
Reserva del Bosgue Nuboso de Monteverde es un gemplo exitoso de desarro-
Ilo sostenible administrada por € sector privado que genera los ingresos sufi-
cientes a partir de las tarifas de admision para cubrir sus gastos de manteni-
miento y proveer beneficios econémicos directos alos residentes de lalocalidad
arededor de lareserva. En Costa Rica hay mucha coordinacion entre el ICT, la
Camara Naciona de Turismo (Canatur) y las camaras regionales de turismo.

L as politicas de consolidacion de imagen de otros paises son exitosas d enfocar-
seen stiosturisticos, como €l caso delas | as de Galdpagos en Ecuador o Cusco
y Machu Picchu en Per(l. Iguamente, paises como Brasil y Venezuelatienen exi-
tosas campafias paraestimular € turismo interno aprovechando los dias feriados.

Laimplementacion de una politica sectoria activa para € sector turismo podria
materializarse para que en € plazo de 10 afios, |0s ingresos por turismo recepti-
vo lleguen alos US$ 700 millones anuales'y se pase de 60 mil empleos amés de
200 mil empleos directos e indirectos, relacionados con la actividad turistica.



Politicas sectoriales para promover la competitividad en Bolivia 1169

Conclusiones

El paistiene que generar empleo y mejorar sus ingresos, debiendo crear las con-
diciones necesarias para que la economia tenga un répido crecimiento y éste sea
intensivo en mano de obra. Solo asi se podrd mejorar la calidad de vida de la
poblacion, reducir la pobrezay la exclusion socia. Paralograr este objetivo, las
empresas en Bolivia deben hacerse competitivasy el Estado debe ayudar a supe-
rar los “cuellos de botella’ que afecten y pongan en riesgo la competitividad
mediante politicas sectorial es especificas.

La competitividad de las empresas y de los sectores productivos en los merca-
dosinternacionales es en realidad el determinante de la competitividad global de
un pais. No es suficiente la creacién de condiciones generales—marco lega eins-
titucional adecuado— para atraer inversiones o aumentar las exportaciones, se
requieren de medidas sectoriales especificas.

Debido a las limitaciones de las cuentas fiscales, € dilema entre politicas de
estabilizacion y sectoriales estara presente en el debate sobre laimplementacion
de las paliticas gubernamental es en los proximos afios. Bolivia parece haber lle-
gado a un punto de “fatiga de las reformas’, donde se debate la posibilidad de
reversion de algunas reformas y sobre la necesidad de una participacién més
activa del Estado a través de politicas sectoria es més eficaces.

En este marco, las politicas sectoriales deben ser consistentes con los linea-
mientos establecidos por las politicas macroeconémicas. Por ejemplo, los recor-
tes de gasto publico deben evitar reducir la inversion publica en infraestructura
econdmica o de apoyo ala produccion y més bien buscar realizar recortes o evi-
tar laexpansion del gasto corriente. El apoyo estatal en términos de crédito debe
tomar en cuentalas posibilidades financieras del sector piblico y un marco ade-
cuado de regulacion prudencial. Por otro lado, se deben evitar tipos de cambio
sobrevaluados, que afecten las exportaciones. Ademas, el Estado deberia tener
una accion més directa en areas donde el sector privado no invierte o sub-invier-
te, como la educacion, la calidad ambiental y lainvestigacion.

La inversion publica debe priorizar la dotacién de infraestructura fisica, servi-
cios socidlesy las inversiones de apoyo ala produccion como el soporte parala
transferencia de tecnologia e innovacion y los sistemas de riego. Por otra parte,
y tomando en cuenta que, para desarrollar el capital humano se requiere de por
lo menos una generacion, € entrenamiento y capacitacion de la mano de obra
debe recibir un énfasis especial.

Las politicas sectoria es deben ser de Estado para tener credibilidad y reducir la
incertidumbre de los inversionistas. En ese sentido, deben promover un Estado
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eficiente que pueda enfrentar los problemas de fallas de mercado resultantes de
la concentracién econdmica, las externalidades y 1os costos de transaccion.

Es importante que se cuenten con instituciones de caracter mixto publico-priva-
do para promover laproductividad y € uso de tecnologia adecuado alarealidad
del pais. Ademas, es necesario fortalecer la coordinacion entre las diferentesins-
tancias del gobierno central, prefecturas, alcaldiasy fondos de inversién y desa
rrollo, de tal forma que se evite una superposicion de funciones en las instancias
publicas.

Es necesario mejorar laingtitucionalidad gubernamental para apoyar el desarro-
[lo d nivel del cluster, apartir de unavision y estrategia claradel desarrollo del
sector y coordinando con las asociaciones empresariales fortal ecidas que repre-
sentan alosintereses de las empresas. Las politicas sectorial es deben buscar for-
talecer los eslabonamientos de las cadenas productivas, integrando un sistema
dinamico productivo a escala regional, megjorando la calidad de productos, pro-
cesos y recursos humanos y difundiendo informacion y conocimiento.

L osmercadosinternacionales de productos primarios son vol tiles, por [o quelacon-
centracion de las exportaciones en estos productos genera vulnerabilidad alaecono-
mia. En este contexto, |as politicas deben promover ladiversificacion de la estructu-
raproductiva, laelevacion del valor agregado y la competitividad de la produccion,
como condiciones esenciales para promover un crecimiento acelerado y sostenido
donde puedan minimizarse los shocks en los precios de los * commodities’ .

En este capitulo, se propusieron politicas sectoriales especificas para tres secto-
res: hidrocarburos, agroindustria de la soya y servicios de turismo. El potencial
de desarrollo del sector hidrocarburos podria implicar que las exportaciones de
gas natura se tripliquen a 90 MMM3D, generando un valor de US$ 2.5 mil
millones al afio, superiores a las exportaciones totales de Bolivia en 2004.
Respecto a la soya y sus derivados, en 10 afios €l complejo oleaginoso podria
duplicar sus exportaciones, consolidando sus mercados actuales y accediendo a
nuevas oportunidades comerciales, aumentando su productividad hasta las 3
TM/Ha, con una oferta competitiva diversificada, diferenciaday con valor agre-
gado en por lo menos cinco nuevos productos. Se podra acanzar también una
mejora en la logistica de exportacion y en laincorporacion de nuevas tecnolo-
gias en los eslabones de |a cadena de la soya que permitan competir en los mer-
cados, sin depender de preferencias arancelarias.

Laimplementacion de una politica sectorial activa para el sector turismo podria
materiaizarse a que en e plazo de 10 afios, los ingresos por turismo receptivo
[leguen a US$ 700 millones anuales y se pase de 60 mil empleos a més de 200
mil empleos directos e indirectos relacionados con la actividad turistica.



Politicas sectoriales para promover la competitividad en Bolivia 1171

El enorme potencial de algunos sectores clave como los hidrocarburos y la ten-
dencia del Estado aexigir unamayor participacion en lageneracion delas rique-
zas de Bolivia podrian permitir que € Estado comience a tener la capacidad
financiera para poner en préctica algunas de las politicas mas necesarias. Solo
resta enfatizar que para obtener resultados positivos, €l Estado debe abocarse a
latarea de aumentar la competitividad y asi sembrar |as bases para el desarrollo
futuro del pals.
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En Colombia existe la necesidad de impulsar una mayor competitividad de la
produccion nacional que efectivamente logre dinamizar €l crecimiento y lagene-
racion de empleo. A pesar que la politica econémicade | os Ultimos 20 afios exhi-
be algunos logros en términos de crecimiento del comercio, empleo y variedad
de los productos exportados, alin hay mucho espacio para que la accion conjun-
ta del Estado y la industria privada logre mejoras sustanciales en términos de
productividad y desarrollo tecnol dgico.

El presente capitulo busca analizar con mayor detalle las potenciaidadesy limi-
taciones que ofrecen las paliticas sectoriales en Colombia. Paratal fin, se reco-
pilaron instrumentos, estrategias y propuestas de hacedores de politicas y del
sector privado, tomando en cuentalos rasgos idiosincrasi cos de cada sector y del
pais en general. Se procedi6 a analizar la problemaética del sector exportador en
general y un estudio més profundo de tres sectores productivos: carbén, electro-
domeésticos y algodon-textil-confecciones.

El gercicio revela que la formulacion de politicas sectoriales efectivas pasa por
la profundizacion de los esquemas de concertacion entre |os sectores involucra-
dos, con énfasis en la prospectiva, € monitoreo de resultados y la rendicion de
cuentas. Las politicas horizontales, por su parte, deben procurar el meoramien-
to del clima de negocios, facilitando el acceso a la infraestructura, tecnologiay
capital humano que las fallas de mercado muchas veces les impide obtener de
manera adecuada.

El capitulo se encuentra estructurado en tres secciones. En laprimeraseilustrala
experiencia nacional a través de los Planes de Desarrollo y la comparacion de
Colombia con otros paises. Se resefia la implementacion de politicas sectoriaes
y el balance tanto de sus resultados como de las lecciones aprendidas. La segun-
da seccion se dedica a las propuestas vigentes y su vialidad, sugiriendo politicas

1179

1 Agradezco a Fernando Emerald de la Vicepresidencia Comercial de Bancoldex; Florencia Leal, Directora de la Camara
de la ANDI; Gustavo Toro y Yeili Rangel del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo; Catalina Collins de Embassy
Suites; Camilo Casas de ANALDEX; y a Vladimir Chamat de la Unidad Minero Energética del Ministerio de Minas y Energia
por sus entrevistas e informaciones. Agradezco también a Pedro Rojas, Miguel Castilla, Osmel Manzano, Cristina
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transversales u horizontales destinadas a corregir fallas de mercado y politicas
sectoriales orientadas a la problemédtica de |as exportaciones y de un conjunto de
actividades econdmicas. Finalmente, se ofrecen conclusionesy recomendaciones.

La experiencia colombiana

Para andlizar las politicas sectoriales a través de la historia contemporanea
colombiana se recurrio a los planes de gobierno de los Ultimos 40 afios. El
Cuadro 1 presenta un andlisis de los Planes de Desarrollo consignados ante €l
Congreso a comienzo de cada periodo presidencial. En ellos estan contempla-
dos los programas econémicos de cada administracion e incluyen diagndéstico,
objetivosy las politicas econdmicas y sociaes aplicadas.

Un andlisis de los Planes de Desarrollo muestra que las politicas orientadas ala
conformacion de sectores lideres han existido a lo largo de las Ultimas cuatro
décadas. Durante las décadas de los sesenta, setenta 'y ochenta, el foco estuvo
mayormente en la formulacion de politicas verticales hacia sectores como €
agropecuario, laconstrucciony e turismo, mientras que haciafinales dela déca-
da de los ochentay noventa, se enfatizaron més politicas de carécter horizontal.
Sin embargo, esta division temporal de las politicas no esta claramente marca-
da’, el Cuadro 1 muestra que en Colombia se haido pasando gradua mente hacia
un sistema donde las paliticas sectoriaes verticales son complementadas y, a
veces, sustituidas por politicas horizontal es que beneficien a un mayor grupo de
sectores.

A pesar de una aparente continuidad, tanto la institucionalidad como €l instru-
mental de politicas han experimentado significativas transformaciones. De poli-
ticas sectorial es con esquemas centralizados e intensivos en costos fiscales, se ha
evolucionado hacia mecanismos descentralizados, intensivos en coordinacion
intergubernamental y una mayor concertacion con el sector privado. Este cam-
bio pareciera responder a tres razones fundamentales: las restricciones fiscales
que han privilegiado la facilitacion y la regulacion por sobre los subsidios; los
compromisos de proscripcion de ayudas a la produccion suscritos ante la
Organizacion Mundia de Comercio (OMC); los numerosos casos de ineficiente
uso de recursos publicos y la generacion de externalidades negativas por parte
de ciertas paliticas sectoriales.

La mayoria de las politicas sectoriales implementadas en Colombia han sido
aplicadas en Asia y América Latina, aunque con importantes diferencias en
materia de disefio, magnitud y énfasis. El Cuadro 2 presenta una comparacion

3 De hecho, la promocién de exportaciones y de la inversion extranjera, la integracion comercial y el acceso al crédito tienen

en 1966-1974 una enunciacion explicita y una implementacion préctica en el decreto 444 de 1967 y en la Ley 5% de 1974.
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entre las politicas horizontal es aplicadas en Colombia con las de las tres mayo-
res economias latinoamericanas (Brasil, México y Argentina) y tres economias
asidticas (Japon, Coreadel Sury Taiwan).

cuadro 2 Politicas transversales en Colombia y paises seleccionados*

Latinoamérica Asia
Financieros Colombia México Brasil Argentina|Japén Corea Taiwan
Crédito subsidiado X X X X X X X
X X X

Agencia de IED

Incentivos financieros a la 1&D
PyMEs
Fondo de garantias PyMEs

X X | X| X | X
>
XX | X | X| X

Seguro de exportacion

Vinculo sector financiero-sector productivo X X
Comerciales
Agencia de facilitacion de exportaciones

Restricciones a las importaciones

>
>

Acuerdos de integracion comercial
Fiscales
Devolucion de impuestos a exportadores

Incentivos a la importacion de BK

Incentivos fiscales a la FBK

X| X | X | X

Incentivos fiscales a la 1&D

Sistemas especiales de importacion

Comercializadoras internacionales

Zonas especiales de exportacion

XX | X | X| X| X| X| X

X| X | X| X

Zonas francas
Tecnologia
Subsidios a la 1&D
Agencia de normas técnicas

Agencia de capacitacion del trabajo

X | X | X | X

Agencia de difusion de 1&D

Monopsonio de compras de tecnologias X

*La X sdlo corresponde a su mencion en la bibliografia consultada.

Contintia
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Continuacion

cuadro 2 Politicas transversales en Colombia y paises seleccionados*

Latinoamérica Asia
Colombia México Brasil Argentina|Japén Corea Taiwan
Economias de escala
Provision de infraestructura exportadora X X X X
Dotacion de infraestructura para clusters X
Fomento de cadenas productivas X X
Promocion de clusters X X X X
Promocién de conglomerados X
Compras estatales X X X X
Rasgos institucionales
Signatario de OMC X X X X X X
Relajamiento de los derechos laborales X
Creacion de empresas X X X X X X X
cencompetnca XX X x x X
Relajamiento Ley de Propiedad Intelectual X X X X X
Concertacion de politicas X X X X X X
Ministerio de Industria y Comercio X X X X X
Programas de competitividad X X X X
:jn;zr;ggﬁ):sggndlcmnados a monitoreos X X X X

*La X solo corresponde a su mencion en la bibliografia consultada.
Fuente: Garay y otros (1998b), BID (2001), Mincomercio, Bora y otros (2000), Hal Hill (2001), Noland y Pack (2002)

A diferencia de Asia, las politicas sectoriales en Colombia no han fomentado
vinculos de propiedad entre los sectores productivo y financiero ni los conglo-
merados empresariales. En Colombia tampoco ha existido un régimen discrimi-
natorio de compras estatales, de |ED dirigida, ni tampoco de relgjamiento de los
derechos laborales y las libertades civiles con fines sectoriales.

Por otro lado, es evidente que en Asia las politicas sectoriales han estado cen-
tradas en instrumentos mucho mas especificos, mientras que en Colombia, como
en los demas paises |atinoamericanos, se han implementado un mayor nimero
de paliticas, posiblemente, contribuyendo amayor complejidad burocrética, aun
mayor costo fiscal y a que exista unarelacién menos transparente entre politicas
y resultados.
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Una evaluacién del peso de las politicas sectoriaes en la asignacion del presu-
puesto publico colombiano se presentaen €l Cuadro 3. Lascifrasindican quelas
politicas sectoriales han ido perdiendo relevancia dentro de la agenda de politi-
cas publicas. Esta tendencia tiene pocas probabilidades de ser revertida en vir-
tud de las demandas de programas sociales, la necesidad de atender requeri-
mientos de justiciay seguridad y € creciente servicio de la deuda publica. De
hecho, e mismo cuadro indica que de las politicas sectorial es sefidladas, € Unico
renglon que ha aumentado su participacion en el gasto a afio 2003 es € de
vivienda, que tiene un alto contenido social. Todos los demas sectores han visto
ladisminucion relativa de los aportes directos del fisco.

cuadro 3 Gasto del gobierno central en politicas sectoriales como % del PIB (1980-2002)

Finalidad 1980 1990 2003
Agricultura 0,40 0,75 0,22
Industria, comercio y turismo 0,47 0,72 0,12
Vivienda 0,35 0,32 0,45
Infraestructura 1,88 1,20 0,75
Ciencia y tecnologia 0,16 0,18 0,03
Total PP.SS. 3,26 3,16 1,57

Fuente: DNP, célculos propios

Clasificacion de las politicas aplicadas en Colombia

Las politicas sectoriaes aplicadas en Colombia se podrian catalogar principal-
mente como cambiarias, comerciales, financieras, fiscalesy deinversion. En los
parrafos siguientes se explican estas politicas en més detalle.

L a politica cambiaria colombiana se caracterizo en los afios sesenta'y setenta por
un sistema de devaluacién continua, donde el pago de reembolsos diferidos para
las exportaciones determind que, en efecto, funcionase un sistema de cambios
multiples. Durante la vigencia del estatuto cambiario, la discrecionalidad de la
devaluacién nominal fue un tema central del debate de politica econémica para
aumentar la competitividad®. En |os afios noventa se liberaron la cuenta de capi-
talesy el mercado cambiario y se avanzd hacia un régimen de flotacion interve-
nida con una transicion a través de un sistema de bandas cambiarias.

Las reformas introducidas a comienzos de los noventa, orientadas a la mayor
apertura de la economia colombiana, disminuyeron la proteccion arancelaria'y
su dispersion, asi como la mayor parte de las restricciones administrativas al
comercio. Antes de 1990 el arancel nominal promedio erade 34,1%y e 60% de
las importaciones estaba sujeto a régimen de licencia previa. Dos afios después,

4 Véase Banco de la Republica (1987).
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€l arancel nominal promedio se habia reducido a 11% y se permiti6 la libre
importacion. Se trataba de una reforma comercia inspirada en la blisqueda de
fuentes de crecimiento a través del comercio exterior y en cerrar € rezago de
Colombia frente a la ola de reformas del resto del Hemisferio. Se buscaba tam-
bién salir del estancamiento industrial, profundizar la diversificacion exportado-
ra en un marco de estabilidad macroecondmica’. Para 2002 €l arancel promedia-
bael 7% paralos US $12 mil millones de importaciones.

Asi mismo, Colombia fomentd activamente la apertura de mercados a través de
asociaciones con otros paises. Se hizo énfasis en la Comunidad Andina (CAN),
el Grupo de los 3 (Colombia, México y Venezuela), € Caricom, € Mercado
Centroamericano, Chile, € Sistema Generdizado de Preferencias de la Unidn
Europea (SGP) y e Acuerdo de Preferencias para los Paises Andinos por la
Lucha contra las Drogas (ATPDEA, por sus siglas en inglés).

En la actualidad se participa en las negociaciones con el Mercosur y se viene
negociando un acuerdo bilateral con los Estados Unidos. Para 2002 |a economia
mantenia un grado de aperturadel 27% —peso del comercio externo sobre el pro-
ducto—, y los flujos de comercio con los paises del hemisferio occidental repre-
sentan el 70% del total.

La banca especializada de desarrollo jugd un papel clave en la politica financie-
raa contar con fondos de redescuento adscritos a Banco de la Republica, atra-
vés de fuentes parafiscales y de labanca multilateral. En la década de los ochen-
ta, tales fondos se hicieron auténomos de la politica monetaria, y la banca espe-
cializada mostré una precaria sostenibilidad financiera que obligé a cierre o
intervencion de muchas de estas entidades, consecuencia también de los visibles
problemas de seleccidn adversay riesgo moral que enfrentaban. Actualmente, la
banca de desarrollo se financia con emision de deuday créditos de la banca mul-
tilateral, conservando €l mecanismo de redescuento y la oferta de condiciones
financieras mas favorables que las imperantes en el mercado®.

Lapoliticafinanciera se ha extendido también hacia €l sector agropecuario atra-
vés de fondos de financiamiento especialesy del Banco Agrario’. Por otro lado,

5 Para un anlisis mas detallado, véase Hallberg y Takas (2002).

6 En los afios 70, Proexpo otorgaba créditos con un subsidio promedio de 2,5%, que en la década siguiente se redujo al
1,1%. Gracias a Bancoldex, en los afios noventa este subsidio fue virtualmente eliminado. En la actualidad forman parte de

Banca de Desarrollo de segundo piso la FEN (energia), Findeter (turismo), Finagro (agropecuario) y Bancoldex (resto de
actividades econémicas). El Banco Agrario es la principal institucion financiera de primer piso.

7 El Fondo de Financiamiento del Sector Agropecuario (Finagro) tenia una cartera valorada en cerca de US$ 500 millones
para 2002, con tratamiento diferenciado de tasas para pequefios productores y proyectos de inversion, asi como la
condonacion del 30% del valor de los créditos para inversion a través del Incentivo de Créditos a la Capitalizacion Rural. El
Banco Agrario, con su red de oficinas a lo largo del pais, se encarga de promover el financiamiento al sector agropecuario.
Los créditos para pequefios y medianos productores cuentan con el aval del Fondo Nacional de Garantias Agropecuarias.
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€l gobierno ofrece a través de Segurexpo, seguros de crédito a la exportacion,
que protegen alos exportadores de riesgos comerciales, politicos y extraordina-
rios, aungque estos instrumentos hasta ahora han tenido poco acance’.

Losincentivos fiscales se han concentrado en la exoneracion de impuestosy gra-
vamenes a empresas manufactureras y exportadoras, de acuerdo a criterios pre-
determinados. Una politicaimportante en los Ultimos afios hasido € Plan Vallgo,
un esquema especial de importacion que permite exonerar de gravamenes adua-
neros e IVA alas importaciones de materias primas, bienes intermedios y bienes
de capital condicionado ala produccion de bienesy servicios de exportacion®.

Otro programa significativo fue el CERT, un titulo expedido a favor del expor-
tador y aceptado para pagar impuestos, que fue eliminado en cumplimiento de
los compromisos ante la OMC. Disefiado en un principio como un subsidio, a
final se le consideraba un sustituto imperfecto de un mecanismo de devolucion
de impuestos indirectos.

Otros aspectos de las politicas sectoriales aplicadas en Colombia incluyeron €l
establecimiento de las zonas francas, a través de las cuales se redizaentre el 4
y 8% del comercio internacional; la exencion del VA a sociedades con dedica
cién exclusivaal comercio exterior’; y losincentivos tributarios en cienciay tec-
nologia e innovaciones tecnolégicas. El conjunto de éstas es tan variado y dis-
creciona que ayudan aexplicar lapersistenciadel déficit fiscal y ponen en duda
su efectividad como instrumentos de politica sectorial.

Las més recientes inversiones en infraestructura para promover la competitivi-
dad exportadora se han focalizado en la ciudad de Buenaventura (costa del
Pacifico) y €l departamento del Valle. Lasinversiones del Estado y €l sector pri-
vado en puertos, vias de acceso y vias férreas para estas zonas se materializaran
durante los proximos tres afios, con montos superiores alos US$ 800 millones.

Otras politicas recientes que se pueden considerar “ sectoriales’, incluyen el esta-
blecimiento de politicas de competencia y competitividad, siguiendo los paréa
metros del Foro Econémico Mundial; la promocion de cadenas productivas y
clusters, incluyendo la conformacién de comités regionales de comercio exte-
rior; la adaptacién de los programas estatal es de capacitacion de mano de obraa
las &reas de tecnologiay comercio exterior; € financiamiento de fondos que pro-

8 Entre 1998 y 2002, Segurexpo emitio polizas por cerca de US$ 10 millones, con una elevada siniestralidad y una cobertura

de las exportaciones no tradicionales inferior al 0,5%.

9 Durante el periodo 1996-2001 se acogieron a este mecanismo el 39% de las exportaciones, realizadas por cerca de 2.000

empresas exportadoras.

10 Las mayores beneficiarias de esta politica, denominadas también “Sociedades Comercializadoras Internacionales” (SCI),

incluyeron productores de azdcar, confeccion de textiles y cuero.
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muevan la adopcion de tecnologias a través de organismos como Fomipyme 'y
Colciencias; y € aporte financiero para e aumento de la productividad en
empresas exportadoras.

Resultados

La economia colombiana crecio a un promedio de 2,4% anual desde 1991 a
2003, un ritmo menor a 3,4% registrado en promedio entre 1980 y 1990, y muy
por debajo de las expectativas que se tenian inicialmente. Asi mismo, la produc-
tividad total de los factores ha mostrado una desaceleracion en su desempefio.
Las actividades transables internacionalmente (agropecuario, manufactura y
mineria) redujeron moderadamente su participacion sobre el valor agregado del
37% a 33%, lo cual también fue en contra de las expectativas que se tenian™.
Parte de la explicacion radica en la existencia de mercados internacionales
mucho més competidos, gracias alairrupcion de los paises asiéticos en produc-
tos que Colombia exportaba, y por la homologacion de politicas sectoriales de
los competidores regionales.

Otracaracteristica del periodo 1991-2003 fue € progresivo aumento tanto delas
importaciones como del peso del gasto publico en €l PIB. Latasa de crecimien-
to del gasto publico se duplic con respecto al resto de componentes de la absor-
cién y otro tanto ocurrié con las importaciones frente a las ventas a exterior,
como se muestra en el Cuadro 4. En consecuencia, las contribuciones a la tasa
de crecimiento pasaron de 78% a 117% para la absorcién doméstica, debido a
que €l gasto publico aumentd su explicacion del crecimiento de 13% a 49%, en
contraste con lo observado en el consumo y las exportaciones. También resulta
evidente el abandono del proceso de sustitucion de importaciones pasando de
una contribucion del -4% al -44%, mientras que |as exportaciones explicaron un
26% del crecimiento del PIB durante ambos periodos.

cuadro 4 PIB por el lado de la demanda, crecimiento y contribuciones (1980-2003)

Periodo PIB Cons. Inv. G. Pub. Exp. Imp.

Tasas de crecimiento (1994 = 100)

2003 - 1991 2,6% 1,6% 4.7% 8,2% 3,8% 8,0%

1990 - 1980 3,4% 2,8% 1,1% 4.2% 7,4% 1,2%

Contribuciones a la tasa de crecimiento del PIB

2003 - 1991 100% 41,4% 28,9% 49,0% 25,1% -44,4%
1990 - 1980 100% 59,0% 5,9% 13,1% 26,2% -4,2%

Fuente: DANE y DNP. Célculos propios.

11 De acuerdo con el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), el Departamento Nacional de Planeacion
(DNP) y célculos propios.
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Desde la introduccion de las reformas estructurales, Colombia experimenté un
repunte en su productividad durante la primera mitad de los noventa, equivalen-
te al observado durante la década de los setenta. Sin embargo, este desempefio
fue seguido de una profunda postracion, al registrarse la Unica tasa negativa de
crecimiento econdmico en 1999 desde que existen estadisticas econdmicas.
Aungue las exportaciones mantuvieron su contribucion a PIB, las importacio-
nes se profundizaron, los sectores productores de bienes transables experimen-
taron un leve retroceso y €l sector publico y 10s servicios ganaron espacio.

L ecciones aprendidas

¢Cuantos de | os resultados anteriores son atribuibles a la aplicacion de politicas
sectoriales? En primer lugar, se puede afirmar que alin cuando muchas de las
reformas afectaron el funcionamiento de los mercados, la magnitud del gasto en
politicas sectoria es no cambi6 de manera significativa. De modo que en latrans-
formacidn de la estructura productiva intervinieron otros factores como la poli-
ticamacroecondmicay su relacion con €l sector externo. Ademas, no se pueden
obviar factores idiosincrésicos que actlian adversamente sobre €l entorno, como
los elevados niveles de violenciay criminalidad; larelativalentitud de las refor-
mas de segunda generacién; la incertidumbre en las reglas del juego; €
desgjuste macroeconémico y €l rezago relativo en la infraestructura fisica,
tecnologia e innovacion y capital humano.

En particular, la estabilidad macroeconémica resulta crucial para el desempefio
sectorial. Los efectos adversos de la revaluacion durante la mayor parte de la
década de los noventa neutralizaron el efecto pro-exportador de la desgravacion
arancelaria. Por otro lado, € entorno institucional es un punto que no se puede
soslayar en e caso colombiano. Luego de la reforma constitucional de 1991, el
tamafio del Estado crecié de manera vertiginosa por las crecientes demandas
sociaes ali consagradas.

La creciente necesidad de gasto en seguridad y justicia por lainestabilidad deri-
vadas del clima generalizado de violencia, con la consecuente presion sobre €l
déficit fiscal, hicieron necesarias sucesivas e insuficientes reformas fiscalesy un
creciente endeudamiento del sector publico. Ello necesariamente deterioro el
clima de los negocios al introducir incertidumbre sobre las reglas tributarias y
sustraer recursos del sistemafinanciero que podrian haberse destinado alainver-
sion privada. Por otra parte, la violenciay laincertidumbre fiscal neutralizaron
diversos estimulos a la inversion extranjera, como €l sistema de concesiones,
imponiéndole nuevos y significativos obstacul os.

Aungue existe una creciente preocupacion por la evaluacion cuantitativa de las
politicas sectoriales, alin predominan las referencias a logros cualitativos. En
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este sentido, se haabierto un consenso afavor delas politicas de Estado que tras-
ciendan los cambios de gobierno a favor de la competitividad.

Otra ensefianza que se desprende es que, con politicas sectoriales cada vez mas
intensivas en esguemas de apoyo empresarial que proclaman las bondades de la
descentralizacion y la concertacion, se exige un servicio civil estable y califica-
do. Esta necesidad se une a la de mecanismos de rendicion de cuentas, para que
los esfuerzos en coordinacion de politicas se traduzcan en resultados visibles. La
evolucion del crédito bancario ayuda ailustrar €l punto sefialado anteriormente.
La banca de desarrallo de redescuento, con subsidios nulos o minimos, fuerte
monitoreo y alta capacidad técnica, permitid mantener coberturasy atender seg-
mentos marginados como consecuencia de fallas de mercado. Mientras tanto, la
banca de desarrollo de primer piso, con precario monitoreo y calidad de gestion,
mostré su inviabilidad financieray operativa. Se hace evidente que las politicas
sectoriales que se guian por criterios de sostenibilidad, eficienciay mecanismos
de mercado han tendido a tener un mejor desempefio.

Ocurre lo contrario con politicas sectoriales que, a no poseer mecanismos de
evaluacion de desempefio, tienen un impacto cuestionable. Tal es €l caso de las
elevadas y dispersas protecciones arancelarias previas a la apertura, el de las
numerosas exenciones fiscales y € de las politicas sectoriales de promocién y
facilitacion de exportaciones. En las politicas verticales, los diagnosticos secto-
riales de las misiones de expertos de | os afios setenta dieron paso alos gjercicios
de concertacion basados en andlisis DOFA y de prospectiva. Su principal
expresion fue la Politica Nacional de la Productividad y la Competitividad; un
acierto reconocido para la identificacion de politicas sectoriaes, pero que luce
insuficiente paramonitorear, coordinar, priorizar y ejecutar |as diferentes instan-
cias productivas y de gestion del Estado.

Las politicas sectoriales son mas efectivas cuando actlian en sectores con fallas
de mercado. Este es e caso de las exportaciones, donde existe abundante evi-
denciaacercade laefectividad de losinstrumentos tradicionales. A pesar deello,
existe inquietud sobre la efectividad de las politicas que se han implementado
recientemente. Sin duda, €l reto hacia adelante es lograr una sincronizacion
estratégica entre los instrumentos transversales de las politicas sectoriales y los
mercados de destinos de la oferta, incluido €l doméstico y los de los principales

12 DOFA (Debilidades, Oportunidades, Fortalezas y Amenazas, en inglés SWOT) es un tipo de andlisis que “sirve para
examinar la interaccion entre las caracteristicas particulares de un negocio y el entorno en el cual éste compite. El andlisis
DOFA tiene mdltiples aplicaciones y puede ser usado por todos los niveles de la corporacion y en diferentes unidades de
anélisis tales como producto, mercado, producto-mercado, linea de productos, corporacion, empresa, division, unidad
estratégica de negocios, etc. Muchas de las conclusiones, obtenidas como resultado del analisis DOFA, se utilizan en el
analisis del mercado y en las estrategias de mercadeo que disefie y que califiquen para ser incorporadas en el plan de
negocios.” Ver http://ricoverimarketing.americas.tripod.com/RicoveriMarketing/id14.html para mayores detalles.
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socios comerciales, sobre todo cuando se encuentran en curso negociaciones de
importantes acuerdos internacionales. Mientras, las politicas verticales requieren
de una efectiva facilitacion por parte del Estado basada en la profundizacion de
los esquemas de concertacion creados, con énfasis en la prospectiva, € monito-
reo de resultados y la rendicion de cuentas.

Anadlisis de casos, propuestas y posibilidades

Lainteraccion entre los sectores privado y publico en torno alas politicas sec-
toriales se realiza de manera sinuosay compleja, en medio de unaintrincada red
institucional con multiplicidad de actores e instancias. El logro de una efectiva
coordinacién de politicas requiere un fortalecimiento institucional basado en la
concertacion de su disefio y de transparencia en su gjecucion, so pena de adole-
cer de problemas de acciédn colectiva con la introduccion de distorsiones y pér-
didas de bienestar. En el Cuadro 5 se eshoza €l esquemainstitucional delas poli-
ticas sectoriales en Colombia

El Cuadro 5 muestracomo las politicas sectoriales han cambiado de aquellas ori-
ginadas por actividades de cabildeo por parte de las firmas, conglomerados o
asoci aciones empresarial es, haciainstrumentos mas transversales e intensivos en
coordinacién que en principio ofrecen mayores posibilidades de transparenciay
monitoreo. Esta nueva concepcion permitiria obviar muchos de los costos delos
problemas de accién colectiva, como es el caso de la proliferacion de exencio-
nes tributarias” y la estructura arancelaria®“.

Por consiguiente, el disefio de las politicas vertica es deberia profundizar 1a con-
formacion de instancias regionales y locales de concertacion, tales como las
implementadas por la Palitica Nacional de la Productividad y Competitividad.
Lo ideal seriaque éstas pudieran operar con mayoresfortalezasfinancierasy téc-
nicas donde €l diagndstico, disefio y evaluacion tengan un sustento técnico que
ofrezcatransparencia y rendicion de cuentas. Para el caso de las politicas trans-
versales, su objetivo principal deberia ser la expansion y el incremento de la
competencia, con acceso plano de latotalidad del espectro productivo, dondelos
tratamientos selectivos correspondan a consideraciones de politica sectorial
estratégica basados en gercicios de prospectiva comercial y tecnol dgica.

De acuerdo con las anteriores consideraciones, a continuacion se procedera a
analizar una seleccion de politicas paralas exportaciones y de sectores donde las
propuestas hacen referencia tanto a la instrumentacion de politicas actuales
COMo ainnovaciones que se recopilaron durante lainvestigacion. Cabe destacar

13 Para mas sobre este tema, véase Mision de Ingresos Publicos (2002).
14 Scandizzo y Arcos (2002).
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que la seleccion de sectores no constituye una identificacion de sectores gana-
dores; més bien se utilizan parailustrar la complejidad que significa la aplica-
cién de politicas sectoriales.

Politicas sectoriales transver sales

En esta subseccién se hara referencia a las propuestas de politica cambiaria,
comerciales, financieras y tributarias orientadas a desarrollo de sectores com-
petitivos. El Cuadro 6 presenta un resumen de las propuestas para luego entrar
en mas detalle.

cuadro 6 Matriz de propuestas transversales

Politica Propuestas

Cambiaria *Evitar la apreciacion de la tasa de cambio real.

Comercial sPublicitar la estrategia basica de la negociacion del ALCAy del TLC con los Estados Unidos.
*Promover un fondo y una banca de inversion para la modernizacion productiva
y de infraestructura.

Financiera «Ampliar el espectro de garantias del Fondo Nacional de Garantias (FNG) para mejorar
el acceso al crédito.
*Aminorar las provisiones para la cartera otorgada consultando calificadoras independientes.
*Fortalecer los colaterales de SEGUREXPO.

Fiscal *Desmontar y limitar las exenciones tributarias a un reducido grupo de sectores,

sustentado en una rigurosa evaluacion de prospecto tecnoldgico.

Fuente: Elaboracion propia

Politica cambiaria

Actualmente, la tasa de cambio se fija libremente en el mercado, pero el Banco
de la Republica mantiene la potestad de intervenir. Normamente en estas cir-
cunstancias las preocupaciones cambiarias se enfocarian sobre lavolatilidad y €l
estado de las variables fundamental es de la economia, donde € tipo de cambio
nominal es una variable transversal a toda la economia 'y por consiguiente no
tiene una directa utilizacion como instrumento de politica sectorial.

Sin embargo, es bien sabido que la influencia que gerce @ indice de Tasa de
Cambio Real (ITCR) varia de acuerdo a cada sector y plantea la necesidad de
profundizar politicas intensivas en fundamentos microeconémicos como pre-
cios, costos y productividades, para apuntalar la competitividad sectorial™. Se ha
encontrado que laelasticidad de las exportaciones no tradicionales al ITCR tiene
un valor positivo, siendo una variable relevante en la explicacion de la dinami-
ca exportadora. El Gréfico 1 reflgja esta relacion, donde €l repunte de los afios

15 Rocha y Sénchez (2000); Mesa et al (2000).
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recientes obedece fundamentalmente ala apreciacion del Euro y de las monedas
andinas, y ala consiguiente pérdida de valor del peso colombiano®.

Gréfico 1
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Fuente: DANE y BdR

Politica comercial

Lamayor parte del comercio internacional de Colombia se realiza con |os pai-
ses del hemisferio occidental, donde los principales destinos de los exportado-
res lo constituyen los Estados Unidos y Venezuela. El Gréfico 2 daunaideade
la concentracion geogréafica del comercio colombiano. De alli que la necesidad
de consolidar y profundizar las condiciones de acceso de |os productores nacio-
nales a estos mercados resulta un objetivo fundamental dentro de la agenda
comercial.

Uno de los indicadores que ayudan a identificar sectores relativamente exitosos
en e ambito internacional es €l indice de ventgja comparativa revelada. Este
indice mide la exportacién de un bien con respecto a las exportaciones totales
del pais; s estarazon es mayor que la participacion de las exportaciones mun-
diales del bien en términos de las exportaciones totales del mundo, se dice que
ese hien posee una ventaja comparativa revel ada.

LaAsociacion Naciona de Instituciones Financieras (ANIF) calcul6 un indice
de ventaja comparativa revelada para 1996 y 2000. Los resultados identifican
cinco grupos de productos basicos y 32 de manufacturas, donde se destacaba €l
caféy e azlcar, lasflores, los quimicos, € papel y €l cartdn, los productos edi-

16 Greco (2001).
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Grafico 2
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toriales, productos del caucho, plésticos y manufacturas de cuero”. La identifi-
cacion de estos sectores relativamente exitosos para Colombia debe ser una de
las pautas a la hora de negociar acceso a nuevos mercados.

El Gobierno colombiano ha hecho explicita su estrategia de consolidar €l acce-
so a mercado de los Estados Unidos y de América del Sur, negociando un
Tratado de Libre de Comercio (TLC) con EEUU, mientras busca s multéanea
mente preservar laintegridad de la CAN y € didogo con e Mercosur. Lo pri-
mero, se abre paso como una prioridad por la importancia del comercio con
Estados Unidos y por € hecho de que los productos cubiertos por el ATPDEA
con mayores exportaciones tienen encadenamientos débiles con la industria
nacional (flores, combustibles, pigmentos, piedras preciosas). Un TLC con los
EEUU permitiria ganancias de bienestar equivaentes a 0,8% del PIB, de acuer-
do a un modelo de equilibrio general que incorpora informacion para 66 secto-
resy 11 paises®®, donde los sectores ganadores serian los que se ilustran en €
Cuadro 7.

Sin embargo, estimaciones basadas en modelos econométricos de comporta-
miento estratégico acerca de |os efectos sobre las exportaciones colombianas de
una desgravacion en los mercados de los Estados Unidos y Venezuela, sugieren
gue pese a su magnitud y riqueza, el mercado norteamericano es también mas
complgjo y competido. Dado que laremocién de barreras arancelarias no se tra-

17 Resultados disponibles en www.anif.org

18 DNP (2003).
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cuadro 7 Sectores ganadores de un Acuerdo Bilateral con EEUU

Volumende Volumende Términos de  Precios de los bienes

Sector produccién  exportaciones intercambio  Exportados De consumo
Cereales + + -
Aceites, qtros cultivos, ; N . N i
leche, azlcar

Otros productos agricolas + +

Minas y energia + +

Cueros, madera + + -
Alimentos, carne bovina, N . N

otras carnes

Textiles + + + + -
Otras manufacturas + + -
Servicios + ¥

Fuente: DNP

ducira en unamejora sustancial de los precios relativos, una mayor competitivi-
dad vendra a través de las ganancias de productividad®.

Otra preocupacion constituye € hecho de que, con la excepcion de las exporta-
cionesminerasy de banano, € grueso de las ventas colombianas al exterior serea-
liza desde € interior del paisy acusa visibles sobrecostos. Una propuesta que se
viene analizando es la congtitucion de un fondo de reconversion hemisférico,
congtituido con recursos y garantias de la banca multilateral, que se encargariade
proponerle alabancade inversion los proyectos de una agenda de modernizacion.

Politica financiera

La politica financiera deberia procurar mejoras en lainformacién sobre los ries-
gos inherentes a sistema financiero en Colombia. Estas fallas de informacion
explican los elevados margenes de intermediacion, los plazos cortos, la necesi-
dad de acreditar colaterales y un buen historial de crédito, asi como la limitada
oferta de servicios financieros no crediticios tales como coberturas de riesgos,
seguros, titularizacion de pasivos y banca de inversion, entre otros.

El acceso a crédito, aproximado atravésdelarelacion delacarterasobre el PIB,
ha experimentado cambios a escala sectorial entre 1980 y 2002. Una sencilla
homologacién permite apreciar que la agricultura, la construccion y la mineria
disminuyeron visiblemente su acceso, mientras ocurrio lo contrario con el resto
de las actividades, como se evidencia en el Cuadro 8. Esto se debio en parte a
las reformas introducidas a sistema financiero en la década de los noventa,
cuando se abandono €l esquema especializado.

19 Rocha, Perilla y Lopez (2003).
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cuadro 8 Indicadores sectoriales de acceso al crédito

Cartera % Cartera / PIB

1980 2002 1980 1988 2002
1. Agropecuario, silvicultura, pesca y caza 0,11 0,04 0,09 0,07 0,04
2. Explotacion de minas y canteras 0,01 0,01 0,10 0,02 0,04
3. Industria manufacturera 0,15 0,40 0,13 0,14 0,43
4. Electricidad, gas y agua 0,01 0,05 0,03 0,07 0,22
5. Construccion y obras publicas 0,39 0,05 0,90 1,06 0,17
6. Comercio, restaurantes y hoteles 0,12 0,16 0,14 0,13 0,23
£ ;f‘;‘;‘:}%tceéc?éﬁssce”am'em° 0,00 0,07 0,01 0,01 0,12
8. Sector financiero 0,00 0,10 0,00 ND 0,09
9. Servicios comunales, sociales y personales 0,21 0,12 0,20 0,28 0,08
Producto Interno Bruto 1,00 1,00 0,15 0,18 0,15

Fuente: BdR y Superbancaria. Célculos propios.

Politicas fiscales

Lapalitica fiscal colombiana adolece de un exceso de exenciones tributarias. La
proliferacion de estas exenciones ha llegado a proporciones que terminan desvir-
tuando su efectividad como instrumento de politica y constituyen una de las
explicaciones parala persistenciadel déficit fiscal. Se estima que sdlo los alivios
en impuestos de renta representan 4,7 billones de pesos anuales, que equivalen a
5% del PIB, més del doble de la meta del déficit fiscal®. Recientemente el
Gobierno Nacional introdujo un calendario de disminucion de exenciones al pago
de impuesto de rentay patrimonio, pero a mismo tiempo introdujo nuevas para
otras once actividades econdmicas™. A esto se le aflade un tratamiento diferencia
en el VA para bienes de consumo de primera necesidad®, asi como para fertili-
zantes, fibra de algoddn, caucho natural y maquinaria agricola y las importacio-

20 Mision de Ingresos Pdblicos (2002).
21 Las nuevas exenciones son: venta de energia eléctrica generada en recurso edlico, biomasa o residuos agricolas: 15 afios;

transporte fluvial en embarcaciones de bajo calado: 15 afios; servicios de ecoturismo: 20 afios; servicios prestados en
nuevos hoteles o en hoteles que se remodelen o amplien: 30 afios; aprovechamiento de nuevas plantaciones forestales
incluida guadua, quienes realicen inversiones en nuevos aserrios vinculados y para quienes a la fecha de la ley posean
plantaciones de &rboles maderables: Indefinido; nuevos contratos de arrendamiento financiero (leasing) destinados a
vivienda: 10 afios; rentas obtenidas en nuevos productos medicinales y software: 10 afios; servicios de sismica: 5 afios;
utilidad en venta de predios destinados a renovacion urbana segln Ley 388 de 1.997: maximo 10 afios; aprovechamiento
de nuevos cultivos de tardio rendimiento, como cacao, caucho, citricos y demas frutales: 14 afios a partir de su siembra
(palma de aceite: 10 afios a partir del inicio de la produccion). Ver Ley 788/2002, Ley 812/2003, Ley 18/2003.

22 Los bienes de primera necesidad son: papas frescas, tomates frescos, cebollas frescas, lechugas frescas, hortalizas

frescas, platanos frescos, frutas frescas, cebada, maiz, arroz, pan, bienestarina, sal, panela y carne de animales de las
especies bovina, ovina, caprina, porcina (fresca, refrigerada o congelada). También estan incluidos los despojos
comestibles de animales, carne y despojos comestibles de aves, pescados frescos, refrigerados o congelados, leche y nata
(crema), queso fresco y huevos de ave con cascara.
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nes de bienes de capital destinadas a la transformacion de materias primas desti-
nadas alaexportacién, para productores de bienes excluidos y empresas nuevas™.

En suma, la estructura tributaria es una larga y nutrida compilacion de exitosas
acometidas de accién colectiva que finalmente han desvirtuado la finalidad de
las politicas sectoriaes. Las exenciones fiscales han dado lugar a la extraccion
de rentas y una explicacion de la latente amenaza de desestabilizacién macroe-
conomica paralos sectores transables. La propuesta de su desmonte'y limitacién
aun reducido grupo de sectores, deberia sustentarse en una rigurosa evaluacién
de suimpacto y prospectiva tecnol dgica, enmarcada dentro de las negociaciones
comerciales en curso, asi como de la publicidad y promocion de sus resultados.

Politicas sectoriales verticales. €l sector exportador

Esta seccion se dedica a analizar las politicas transversales a todas las activida-
des relacionadas con la exportacién, asi como una seleccion de cuatro sectores
productivos de las 60 agrupaciones de la clasificacion de cuentas nacionales”.

Diagnostico y perspectivas

Las exportaciones colombianas sostuvieron la tasa de crecimiento gracias a
desempefio especialmente de | as exportaciones manufactureras. No obstante, no
seregistré unasignificativadiversificacion en lacomposicion de la of erta expor-
tadora en materia de productos y destinos. Los productos del sector primario
contintian predominando, a pesar de la significativa presencia de las exportacio-
nes manufactureras, y e TLCAN y la CAN continGian siendo los principaes
mercados de destino. Las exportaciones se siguen produciendo principalmente
por firmas pequefias y medianas, establecidas a interior del paisy que de forma
simultanea atienden el mercado doméstico.

El Cuadro 9 presenta un resumen del desempefio de Colombia en materia de
exportaciones. Las exportaciones colombianas crecieron en 5% anuamente
entre 1991 y 2003, pasando de US$ 7,2 mil millones a US$ 13,2 mil millones,
gracias a desempefio de las exportaciones manufactureras (agroindustria e
industria basica) que experimentaron un aumento interanual del 7%. Las mate-
rias primas el 60% de las exportaciones, de las cual es dos terceras partes corres-

23 También existen exenciones para las inversiones en regiones afectadas por catastrofes naturales de 1999 (Ley Péaez y
Ley Quimbaya).

24 Los principales organismos estatales de asistencia al comercio exterior son Proexport, encargado de fomentar las
exportaciones, con oficinas en varios lugares del extranjero; Coinvertir, encargada de promover la inversion extranjera; y
Bancoldex, con una cartera valorada en cerca de US$ 1.000 millones, destinada fundamentaimente al financiamiento de las
lineas de capital de trabajo de actividades econémicas diferentes a la agricultura mediante operaciones de redescuento con
el sistema financiero local e internacional. En los Gltimos afios, se ha emprendido un esfuerzo de consolidacion de las
politicas sectoriales financieras en Bancoldex con el fin de aprovechar economias de escala y contener los costos
financieros.
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cuadro 9 Exportaciones (US$ millones)

Crecimiento

Exportaciones 1991 2003 @ interanual D|str2|8(1)1§|on
1991-2003

TOTAL 7.244.282 13.119.867 5% 100%

Productos primarios 4.857.779 8.646.861 5% 66%
Principales productos 4.389.547 7.530.761 5% 57%
Café 1.336.430 838.620 - 4% 6%
Petréleo 1.137.741 2.684.447 7% 20%
Derivados del petréleo (incluido fuel oil) 322.769 981.576 10% %
Carbodn 630.189 1.470.151 7% 11%
Ferroniquel 143.480 411.836 9% 3%
Banano 395.811 391.619 0% 3%
Flores 280.320 674.209 8% 5%
Esmeraldas 142.807 82.752 - 4% 1%
Otros agropecuarios 404.880 285.854 -3% 2%
Camarones 25.483 41.747 4% 0%
Demas agropecuarios 348.483 168.283 - 6% 1%
Productos en franjas de precio 30.914 73.125 % 1%
Demas mineros 63.352 1.000.766 26% 8%

Industriales 2.329.273 4.504.284 6% 34%
Agroindustriales 279.881 766.116 9% 6%
Azlcar 73.063 250.254 11% 2%
Productos del café 62.219 80.715 2% 1%
Demas agroindustriales 141.295 339.425 8% 3%
Productos en franjas de precio 3.303 98.668 33% 1%
Industria liviana 1.382.740 1.949.001 3% 15%
Confecciones 594.552 677.911 1% 5%
Textiles 150.906 167.553 1% 1%
Editoriales 139.235 129.254 -1% 1%
Calzado 107.320 28.208 -11% 0%
Manufacturas de cuero 134.015 46.925 -8% 0%
Productos de plastico 34.101 238.706 18% 2%
Jabones, cosméticos y otros 22.340 164.500 18% 1%
Demas industria liviana 200.270 497.728 8% 4%
Industria basica 419.804 1.332.369 10% 10%
Metalurgia 73.951 232.651 10% 2%
Quimica basica 309.431 839.243 9% 6%
Papel 36.422 268.920 18% 2%
Maquinaria y equipo 224.578 373.162 4% 3%
Industria automotriz 22.270 111.955 14% 1%
Demaés productos 57.230 ND ND 0%

(1) Estimado sobre el crecimiento del primer semestre del 2003.

Fuente: Oficina de Estudios Econémicos del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo; datos de DANE-DIAN.
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ponden a exportaciones de petréleo y mineria intensivas en capital, y € tercio
restante corresponde a bienes agricolas. Las exportaciones manufactureras
comprenden € 40% del total y de éstas la mitad corresponde a industria liviana
y €l resto alaagroindustriay laindustria basica

Institucionalidad

Laingtitucionalidad de las politicas sectoriales hacia la exportacion se ha trans-
formado buscando un mayor caracter transversal y coordinacion. La orientacion
reciente de las politicas busca crear instancias de didlogo y coordinacion, tanto
entre organismos publicos e instancias burocréticas previamente diseminadas,
como entre éstas 'y |0s sectores privados. Sin embargo, criticas recientes indican
que la mera reorganizacion no es suficiente, y que hace falta una mayor profe-
siondizacion de la burocracia para poder alcanzar las metas propuestas, asi
como generar instancias de dialogo intersectoriales a un mayor nivel.

El Ministerio de Comercio, Industriay Turismo tiene la funcién de promover la
competitividad y la productividad integrando en adelante las politicas comercia-
lesy sectoriaes. Esto exige necesariamente una efectiva coordinacion de paliticas
por € creciente carécter transversal de las politicas sectoriales, concertacion con
€l sector privado (Politica Nacional de Productividad y Competitividad) y sincro-
nizacion con la agenda de proscripcion de barreras a comercio de la OMC. Para
ello se destina del Presupuesto Naciona un equivalente a 0,2% del PIB anual.

El Ministerio tiene la mision de darle continuidad a Plan Estratégico
Exportador, la Palitica Nacional de la Competitividad y la Productividad, y la
Palitica de Ciencia'y Tecnologia (Colciencias). En este sentido, tiene a su dis-
posicion los instrumentos tradicionales: administracion de los incentivos fisca-
les®, crédito®, seguros”, facilitacion de las exportaciones y promocion de la
inversion extranjera®, asi como la negociacion de acuerdos de integracion eco-
nomica. Adicionalmente, tiene facultades sobre |os temas de normas técnicas y
calidad, promocion de la competenciay de la propiedad intelectua y derechos
de propiedad™.

Las politicas del sector se disefian en los consgjos de Comercio Exterior, de
Asuntos Arancelario y Aduaneros, de Microempresa, de PyMEs, asi como en €l
Consgjo Naciona de Palitica Econémica y Social, CONPES, integrados por
representantes de las carteras econdmicas relacionadas. Las instancias de con-
certacion y coordinacion de politicas se dan a través de los convenios de com-

25 Por ejemplo, Plan Vallejo, CERT, Zonas Francas, ZEEE.

26 Por ejemplo, la fusién Bancoldex-IFI y el Fondo Nacional de Garantias.

27 Segurexpo es el programa mas relevante.

28 Estara a cargo de Proexport-Fiducoldex, asi como de Coinvertir.

29 Las Superintendencias de Industria y Comercio y de Sociedades estaran adscritas al Ministerio de Comercio Exterior.
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petitividad exportadora; 1os Comités Asesores Regionales de Comercio Exterior
(CARCE), integrados por exportadores importantes de cada una de las regiones,
las camaras de comercio y gremios; los sectores académicosy publicos regiona-
les; y laRed Colombia Compite con 10 redes especializadas, conformadas en las
diez &reas definidas de acuerdo ala metodol ogia del Foro Econémico Mundia®.

Las conclusiones de una evaluacion de los convenios de competitividad expor-
tadora, realizada por la CAF y Corporacion Calidad, identifican como principa
les beneficios la conformacion de espacios para €l didlogo a favor de la compe-
titividad, pero revelan debilidades en la respuesta institucional de las agencias
del Estado, las empresas, el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) y las uni-
versidades para darle alcance a los compromisos programados. Adicionalmente
se evidencia la necesidad de establecer metas identificables y verificables, asi
como la precariedad en la definicion de objetivo, disefio de instrumentos y dis-
ponibilidad de recursos, aspectos también que se han hecho presentes en las
experiencias de los paises asiaticos y del hemisferio occidental®.

Las actuales paliticas presentan otras fallas. Por ejemplo, no hay unaidentifica-
cién y publicacion de una linea de base para el seguimiento de metas de politi-
cas sectoriales en términos de resultados y utilizacién de instrumentos. En los
convenios abundan los compromisos cualitativos y son poco usuales |os metas
cuantitativas en los compromisos del sector privado. En este sentido, es necesa-
rialaimplementacion del monitoreo de resultados condicionado al acceso delos
instrumentos disponibles®.

Politicasfinancieras

El papel de los intermediarios del sistema financiero en la politica de crédito a
sector exportador enfrenta varias limitaciones. Estas incluyen la bgja internacio-
nalizacion de las operaciones 'y € privilegio de laescalay € corto plazo en €
otorgamiento de crédito, la mayor rentabilidad de las operaciones con recursos
propios, los cupos de acceso restringidos por la regulacion prudencia y la pre-
caria utilizacion de mecanismos de proteccion y mitigacion de riesgos.

El principal objetivo que tiene Bancoldex es lograr un mayor acceso alos usua
rios exportadores a las lineas de redescuento, disminuyendo |os costos operati-
vos, las primas deriesgo y e tradicional sesgo antiexportador del sistema finan-
ciero . Por € contrario, se privilegiala cartera ordinariaatravés de mayores mar-
genes de intermediacion, plazos cortos y acreditacion de colateraes. Si bien

30 Ellas son: internacionalizacion, transporte, energia y gas, telecomunicaciones y tecnologias de la informacion, trabajo,
ciencia y tecnologfa, finanzas, gobierno e instituciones, gerencia y capital humano.

31 CAF (2002).

32 Los compromisos y metas de exportacion para el Plan Vallejo, los productos de Proexport, asi como los beneficios del
Fopyme constituyen ejemplos de programas gubernamentales en los que el acceso a los mismos depende del
cumplimiento de ciertas metas.
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Bancoldex ha ampliado los plazos maximos de siete a diez afios se utilizan pla-
zos inferiores. De otro lado, en Colombia se estima que el margen de interme-
diacion es mayor para la cartera ordinaria con respecto a las lineas de redes-
cuento y que es mucho més barato incurrir directamente en endeudamiento
externo, pero a ello solo tienen acceso las empresas grandes y con |ED, de las
cuales una minoria es exportadora®.

La cobertura por riesgo crediticio de las exportaciones no tradicionales por parte
de Segurexpo es modesta. El valor amparado no acanza el 1%. El aumento de
la cobertura de Segurexpo enfrenta limitaciones por la desfavorable percepcion
del riesgo paisy € encarecimiento del reaseguro internacional.

El seguro de crédito ala exportacion atiende un reducido nicho del mercado, con-
sistente en e comercio basado en facturas cambiarias, mientras que la mayor
parte del comercio se realiza con cartas de crédito a través de los bancos comer-
ciaes. Lacrisis cambiaria de Venezuela, en la cual |os exportadores colombianos
experimentaron un retraso generalizado en los pagos debido a control de cam-
biosy que fue subsanada parcialmente mediante € convenio de pagos reciprocos
delaAladi, pone de manifiesto lanecesidad de dotar alas exportaciones de meca-
nismo de cobertura frente a las diferentes modalidades de riesgo crediticio

Una propuesta para incrementar las coberturas de Segurexpo seria dotarle de un
colateral que compense €l reducido tamafio del mercado domeéstico, conocido
como una call option y que podria ser concedida por la banca multilateral, cuya
viabilidad actuarial y costo tendrian que ser evaluados.

Facilitacion de exportaciones einversion extranjera

Lapolitica de promocién de exportaci ones esta orientada a convertir a Proexport
en una agencia facilitadora de exportaciones autofinanciable y tangiblemente
eficiente en términos de la calidad de sus servicios, atando €l financiamiento a
desempefio en e cumplimiento de metas exportadoras especificas.

Dada la estrecha relacion entre la necesidad de captar Inversion Extranjera
Directa (IED) y promover las exportaciones, se ha sugerido la fusion de
Proexport y Coinvertir, laagenciaoficial de promocion de inversiones. Un estu-
dio reciente* indica que | as politicas de promocion de |ED se solapan con temas
de paliticastransversalesy de promacién de exportaciones, entre ellas las expor-
taciones alaregion andina, las preferencias comerciales e incentivos alas expor-
taciones, la estabilidad juridica y la infraestructura de transporte. Una eventual
fusion entre las dos agencias les dariamayor peso juridico y técnico, alavez que
evitaria la duplicacion de esfuerzos por parte del Estado.

33 Rocha y Sanchez (2000).
34 Steiner y Salazar (2002).
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I nversion pablica focalizada

Dadas | as restricciones fiscales que enfrenta Colombia, seria conveniente que la
inversion publica estuviese orientada haciala promocién de las exportaciones, y
que estuviese concentrada geograficamente en regiones clave para el desarrollo
de las mismas. Por esto el gobierno ha creado las Zonas Econdmicas Especiales
de Exportacion (ZEEE), con €l fin de designar areas de prioridad en cuanto a
inversiones serefiere.

Por gjemplo, las inversiones publicas en infraestructura se han focalizado en los
ultimos afios sobre la ciudad de Buenaventura. La ciudad es la segunda més
importante del Departamento del Valle del Cauca desde e punto de vista eco-
noémico, asi como €l principa puerto, centro econdmico, social y cultural dela
costa Pacifica Colombiana. A pesar de su importancia, laciudad presenta uno de
los indices de atraso socia més altos del pais, en especia en lo que se refiere a
las condiciones basicas de calidad de vida. Segun las cifras de actualizacion del
censo de 1993, de los 400 mil habitantes de Buenaventura el 11,4% de la pobla-
cién vive en condiciones de miseriay la cobertura de educacion basica es de tan
solo una tercera parte de la poblacion.

Lainseguridad de la zonay los problemas de orden publico en las carreteras de
acceso a puerto generan lamayor desventaja con otros puertos de Colombia. La
magnitud de las inversiones emprendidas impone limitaciones por el lado de la
financiacion parareplicar este caso alas otras ZEEE previstas, a menos mien-
tras subsistan las dificultades fiscales y € adverso clima de inseguridad. Sin
embargo, el potencial de crecimiento de lazona hace pensar que se pueden obte-
ner resultados positivos de este experimento.

Valoracién de politicas sectoriales para la exportacion

Existe un creciente consenso sobre la necesidad de lograr una efectiva coordi-
nacion de politicas a través de la fusion de entidades de promocion y apoyo a
sector exportador, permitiendo una mayor efectividad en la utilizacion de los
instrumentos. Esto exige una profunda labor de reconversion y fortalecimiento
institucional a interior del sector publico pro exportador, en los aspectos opera-
tivos, de calificacion y remuneracion, asi como en laimplementacion de rendi-
cion de cuentas.

Este esfuerzo de coordinacion se debe hacer extensivo aotras instancias del sec-
tor publico. Una de €ellas es € Ministerio de Hacienda, sobre todo en temas de
supervision bancariay tramite de incentivos. También se deben incluir las dife-
rentes instancias relacionadas con los convenios de competitividad, cuya capa-
cidad de convocatoria dependerd de las ganancias de credibilidad en el cumpli-
miento de compromisos. No sobra mencionar la importancia del papel de la
politica comercial que por su carécter transversal se analiz6 en la seccion ante-
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rior, pero cuyas recomendaciones de transparencia y coordinacion son plena-
mente extensivas para la promocion de las exportaciones.

El Cuadro 10 presenta una matriz resumiendo |as propuestas de politica para €
sector exportador.

cuadro 10 Matriz de propuestas para el sector exportador

Objetivo Politica sectorial propuesta

Integracion de politicas sFusion de los Ministerios de Comercio Exterior y del Ministerio de Desarrollo
comerciales y sectoriales en el Ministerio de Comercio, Industria y Comercio.

Coordinacion de politicas *Politica Nacional de la Competitividad y sus cadenas productivas.

Acompafiarla de una linea de base y de consejos sectoriales (P), metas
identificables y recursos.
Transparente interaccion con el «Elevar calificacion y remuneracion del servicio civil (P). Dotar a la PP.SS. de
sector privado y otras instancias  adecuadas instancias de rendicién de cuentas, como podria ser el monitoreo

del Estado de resultados condicionado al acceso a los instrumentos (P).
Mayor acceso al crédito *Economias de escala en la banca de desarrollo a través de la consolidacion
de segundo piso de BANCOLDEX-IFI, atacando problemas como la baja internacionalizacion

de las operaciones, el privilegio de la escala, el corto plazo en el otorgamiento
de crédito y la precaria utilizacion de mecanismos de proteccion
y mitigacion de riesgos.

Reduccidn del riesgo de crédito  Establecer una linea de reaseguro con primas de cobertura

a la exportacion i.e. crisis de de largo plazo (P).

pagos Venezuela

Eliminacion del sesgo tributario  *Adoptar un drawback (P). Sistematizar el Plan Vallejo (P). Descentralizar las
ZF (P). Extender el SCI a productores y proveedores (P). Cancelar derechos
pendientes de CERT y exenciones a la importacion de bienes de capital.

Facilitacion de exportaciones *Fusionar Proexport y Coinvertir (P). Atraer inversion exportadora

y de IED por fuera de la zona ALCA (P).
Infraestructura para las exporta- *Promover un fondo y una banca de inversion para la modernizacion
ciones articulada a ZEEE productiva y de infraestructura (P).

(P) Propuesta recogida por el estudio
Fuente: Elaboracion propia

Sectores particulares

Para analizar con mayor detalle las potencialidades y limitaciones que ofrecen
las politicas sectoriales, tanto transversales como verticales, se procede a una
seleccion de sectores productivos inspirada en la medicién de la competitividad
y en la prospectivatecnol 6gica. La primeramedicion de lacompetitividad usa el
andlisis de indices de penetracion de importaciones, exportacionesy de |ED, de
generacion de empleo y de multiplicadores de la demanda interna, mientras que
parala segunda se trae el ejemplo de un gercicio de prospectiva realizado para
Antioquia.
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En el Cuadro 11 se presentan indicadores sectoriales que suelen ser interpreta-
dos como una aproximacion de las potenciales externalidades, elaborados sobre
informacion estadistica agregada. Las tres primeras columnas corresponden a
eslabonamientos internos favorables a conjunto de la economia: valor agrega-
do, empleo y el multiplicador de demanda. Los valores de las columnas restan-
tes hacen referencia a la capacidad que tienen los sectores de apropiarse y ser
difusores de los beneficios de la internacionalizacién sobre la competitividad, a
través de las exportaciones, las importacionesy la|ED.

La industria manufacturera es €l sector con mayor participacion sobre el valor
agregado sectorial —excluyendo impuestos netos e intereses imputados— con un
26% en el periodo 1991-2003, sélo equiparado por €l sector de los servicios
comunales, socialesy personales. Sin embargo, € sector manufacturero tiene un
indice de edlabonamiento interno de 3,2. En otras palabras, por cada dolar de
demanda final la produccion de toda la economia se incrementa en ese nimero
de veces. El sector manufacturero también ocupa € segundo puesto en € indi-
cador de vocacion exportadora con €l 19% de su produccion destinado a merca-
dos externos, y ocupa el primero en penetracion de importaciones con 39% de
su produccion. El saldo de IED equivale a 51% de su PIB.

El sector agropecuario tiene un 10% del valor agregado sectorial, con un multi-
plicador de demanda de 2,9 y una participacion en las exportaciones del 28%,
pese a bgjo nivel de |ED y de penetracion de importaciones. Lamineriatambién
ocupa una posicion notable, ya que exporta el 75% de su produccion y ha reci-
bido IED por € equivalente al 68% de su PIB.

L os demas sectores presentan multiplicadoresinferiores al promedio nacional. A
pesar de esto, no se puede desconocer su peso en la economiay generacion de
empleo como ocurre con € comercio y €l turismo, asi como las demés activida-
des de los servicios.

La aproximacién a la competitividad sectorial que ofrecen los indicadores del
Cuadro 11, corresponde a una nocién histérica que favorece la busqueda de
externalidades donde ya han sido reveladas. Esta vision es valida® y atractiva
desde e punto de vista de los hechos, pero que no sustituye la pertinencia del
uso de otras metodologias, como los andlisis de prospeccién tecnol 6gica basa-
dos en las transformaciones productivas de mediano plazo. Estos pueden ayudar
aidentificar la busqueda de externalidades a través de la fabricacion de las ven-
tajas competitivas, asi como la consulta de la racionalidad y conocimiento
empresarial que necesariamente no se reflgjan en andlisis convencionales.

35 Ver Rodrik (2004).
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cuadro 11 ESlabonamientos sectoriales

Eslabonamientos internos Eslabonamientos externos
Sectores Dist. del VA  Dist. empleo Mggﬁ!ﬁzc;or X/Prod M/Prod IE?:)a;dF?IB
(1991-2003) urbano (2002) (2002) (2000) (2000) (2002)
1. Agropecuario,
silvicultura, pesca 10% 1% 2,88 28% 5% 2%
y caza
2. Explotacion 5% 0% 220 75% 1% 68%
de minas y canteras
3. Industria 26% 20% 3,19 19% 39% 51%
manufacturera
4. Electricidad, gas 4% 1% 5.12 0% 0% 101%
y agua
5. Cf)n_struccmn y obras 4% 59 132 0% 0% 8%
publicas
Construccion 2% 0,02 0% 0%
Obras publicas 2% 0,04 0% 0%
6. Comercio, 10% 25% 1,08 0% 0% 16%
restaurantes y hoteles
Comercio % 0,07 0% 0%
Turismo 3% 0,03 0% 0%
7. Transporte,
almacenamiento 8% 7% 1,95 6% 6% 46%
y comunicaciones
Transporte 6% 1,75 6% 6%
Comunicaciones 2% 0,05 0% 0%
8. Sector financiero 4% 9% 0,20 0% 0% 25%
9. Servicios
comunales, sociales 26% 31% 1,32 0% 1% 4%
y personales
Servicios personales 11% 1,75 1% 2%
Servicios del gobierno 14% 1,00 0% 0%
Servicios domésticos 0% 0,00 0% 0%
Total PIB Sectorial 100% 100% 2,37 12% 12% 25%

(1) (1-A)*D=Prod

Fuente: DANE, Coinvertir, calculos propios.
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Recientemente se realizé un gercicio de prospectiva tecnolégica para el depar-
tamento de Antioquia®, replicando la experiencia internacional de paises tan
disimiles como Corea del Sur, Japén, Irlanda, Espafiay Singapur. En estos pai-
ses, la identificacion de sectores estratégicos para la promocion de la producti-
vidad, la educacion y la tecnologia, sumado a un conjunto heterogéneo de ins-
trumentosy el estrecho vinculo entre el Estado y €l sector privado han explica
do su éxito competitivo.

Para el caso de Antioquia se identificaron sectores estratégicos para el desa-
rrollo de la region teniendo en cuenta su caracterizacion econdémica, estudios
de prospectiva econémica de 14 paises, un inventario de las capacidades
regionales en cienciay tecnologia y una encuesta de identificacion realizada a
expertos, funcionarios, empresarios e investigadores. Se identificaron 15
actividades econdmicas de laindustriay los servicios, donde “el conocimiento
esfactor de competitividad, potencial de generacion devalor, empleoy amplia-
cion del mercado”".

De acuerdo con las anteriores consideraciones se seleccionaron tres subsectores
econémicos que presentan sobresalientes indicadores del Cuadro 11 (esta vez
con una desagregacion del SCN a 60 digitos): la cadena algoddn-textiles-con-
fecciones, electrodomésticos 'y €l carbon. Las dos primeras coincidieron con la
seleccion industria realizada por €l CTA. Para cada actividad seleccionada se
analizan los instrumentos, propuestas de politicas sectoriales en términos de su
caracterizacion productiva y limitaciones a la competitividad, teniendo como
objetivo potenciar las externalidades positivas derivadas de la internacionaliza-
cién (comercio e |ED) y de los eslabonamientos internos (demanda'y empleo).

De ninguna manera se pretende sefidlar que dichos sectores sean prioritarios ni
ganadores, ni que asu interior se deban implementar politicas sectoriales en par-
ticular. En cambio se desea hacer una apretada reflexion sobre los alcances y
perspectivas de las politicas sectoriales en Colombia, trayendo a colacién la
heterogeneidad productiva, los desarrollos ingtitucionales, las opiniones de
expertosy estudios existentes. Las secciones siguientes se realizaron basadas en
numerosas entrevistas sostenidas con funcionarios oficiales, empresarios, diri-
gentes gremiales, previa consulta de la bibliografia existente e indicadores rele-
vantes, y su objetivo es evaluar los potenciales beneficios y costos de la aplica
cién de paliticas sectoriales en estos sectores de manera ilustrativa.

36 CTA (2003).

37 Estos sectores son: salud y ciencias de la vida; agroindustria e industrias de alimentos; industrias biotecnolégicas; fibras,
textiles y confecciones; partes y equipos de transporte; equipos y tecnologias de comunicacion y electronica; servicios de
ingenieria y consultoria; industria de software; servicios de telecomunicaciones, maquinaria y equipo; industria
farmacéutica; instrumental industrial y cientifico; industria quimica; energia eléctrica y agua.
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Cadena algodon-textiles-confecciones

El sector algodonero de Colombia ha pasado recientemente por periodos muy
dificiles. En los afios noventa se eliminaron los incentivos y las protecciones
para€l sector y € precio internacional del algodon cayd. Las importacionesy €l
contrabando de textiles determinaron una contraccion del érea sembrada y la
pérdida de més de 100 mil empleos agricolas. Ello afectd adversamente a culti-
vo de algodon establecido en la costa atlantica'y en departamentos del interior
del pais, caracterizados por su precario equilibrio social, baja productividad e
inadecuada infraestructura productiva. Este es un sector en crisis que se enfren-
ta ala competencia china en condiciones poco aentadoras. Las estrategias que
se plantean en esta subseccién son para ilustrar €l papel que puede jugar €
Estado en facilitar la reconversion de un sector que enfrenta serias amenazas de
la competencia de otro pais.

El algoddn dispone de una politica agricola de sustentacion de precios que con-
sultael precio internacional y €l costo equival ente de importacion, mejorando la
rentabilidad del cultivo pero encareciendo e costo de la materia prima de la
industria frente a competidores internacionales® que no pagan aranceles”. El
area cosechada en 2003 supero las 36.000 hectéreas, una recuperacion frente a
los Ultimos afios, pero inferior a las 139 mil hectareas de 1991. La industria
importa el 70% de sus necesidades de algodon y Colombiaes el principal impor-
tador de algodén de EEUU en € hemisferio.

Para el afio 2002, |as exportaciones del sector textil representaban el 16% de las
exportaciones del sector industrial, aunque presentaron una caida de 20% entre
2001 y 2002 pasando de exportar US$ 218 millones a US$ 167 millones. Esto
se debe principalmente a la reduccion del comercio con Venezuela, € segundo
socio comercial de Colombia que durante el primer semestre de 2003 disminu-
y6 su PIB en 18% y de lareduccion en | as exportaciones hacia Estados Unidos®.
Las exportaciones de confecciones sumaron US$ 566 millones, como se obser-
vaen el Gréfico 3.

38 Paises que se autoabastecen, que representan el 98% de la produccion mundial y el 75% del consumo de algodén
respectivamente: China, Estados Unidos, India, Pakistan, Turquia, Egipto, Uzbekistan, Espafia. Paises cuyas importaciones
de algoddn se hacen a través de acuerdos de libre comercio como Mercosur o el TLCAN incluyen Brasil, México y Chile,
los paises de mayor importancia por su produccion textil en Latinoamérica.

39 ANDI (2003).

40 COINVERTIR (2003c).
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Gréfico 3
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Laindustriatextil y de confecciones se concentra tres ciudades: Medellin, respon-
sable del 50% de la produccion nacional; Bogota con € 36% e Ibagué, que para
los tltimos afios se ha convertido en € tercer centro textil del pais como resultado
delosincentivos fiscales paralarecuperacion econdmicade laregion afectada por
latragediadel Nevado del Ruiz. Se estimaque hay untotal de 533 empresasdelas
cuales 400 son PyMEs donde se generan 52 mil empleos directos. Laindustriade
fabricacion de textiles contribuye con el 7,5% del PIB industria, mientras que las
confecciones participan con € 3,8% del valor agregado de laindustriay deman-
dan e 29% de la mano de obra del sector, como lo muestra el Gréfico 4.
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En los afios noventa la industria textil emprendié un costoso proceso de recon-
version para corregir € atraso tecnol dgico. Ademés, sufrialacompetenciade las
importaciones de contrabando, Ilevando a la mayoria de las firmas a acogerse a
la legislacion de proteccion de quiebras o Ley 550. Las confecciones reciente-
mente se han comportado satisfactoriamente aprovechando la intensidad en la
utilizacion de maguilay mano de obra barata, asi como las preferencias arance-
larias en € mercado de los Estados Unidos (ATPDEA) que podrian resultar en
un incremento del 30%, segin estimativos de la Asociacion Naciona de
Industriales (ANDI).

Limitaciones ala competitividad

Las regulaciones de precios y la proteccion arancelaria han hecho que el algo-
dén producido en Colombia sea altamente costoso para la industria textilera. El
atraso tecnoldgico de las firmas textileras hace que la industria sea improducti-
vaapesar del bajo costo de lamano de obra. Entre los empresarios se planteala
necesidad de profundizar lareconversion mediante cambios institucionales en €l
mercado financiero y el acceso a crédito de largo plazo.

El acceso a crédito para PyMEs se ha favorecido por las garantias del FNG,
aunque el Fomipyme solo tiene lineas de financiamiento para tecnologias blan-
das, de tal forma que €l crédito para la compra de bienes de capital no encuen-
tra una oferta adecuada en el mercado local. Debido a la crisis afrontada por el
sector textilero durante la pasada década las empresas més grandes se han aco-
gido a la proteccion de la Ley 550, 1o que en la practica significa estar sin €l
acceso a financiamiento para emprendimientos de reconversién tecnol dgica.

Lacompetenciade Asia, en particular de China, plantea un importante reto competi-
tivo que deberfamoativar a sector aadoptar estrategias competitivas como laimplan-
tacion de sistemas de entregas justo atiempo y laidentificacion de nichos en € mer-
cado textil. A partir de enero de 2005 se diminael sistema de cuotasy se incremen-
ta la competencia de Asa. Desde Shanghai, d tiempo de transporte a los Estados
Unidos es de sdlo cuatro dias adicionaes aun embarque desde Cartagena, con laven-
tgjadetener un servicio diario y no tener sobrecostos por inseguridad. Otro tanto ocu-
rre con la competencia de México, Centroaméricay € Caribe, importantes competi-
dores en € mercado de confecciones de los Estados Unidos y beneficiados por €
TLCAN Yy d CBI. Por otraparte, € contrabando de textilesy confeccionesy lafas-
ficacion de marcas, constituyen unaamenazaen € mercado doméstico y subregiond.

I nstrumentos, estrategiasy propuestas

El cultivo del algodén hamostrado una mejora significativaen la calidad, como
resultado de la implementacion del cambio tecnoldgico impulsado por los
Centros Agropecuarios de Desarrollo Tecnol6gico, CADET. Existe ademas la
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propuesta del establecimiento de un mecanismo forward para mejorar la plani-
ficacion de las siembras y cosechas, considerando que la materia prima puede
Ilegar arepresentar un 50% de la estructura de costos. Este sistema podria estar
acompafiado de una eliminacion en los aranceles al agodon y el subsidio ala
produccién®, pero el cultivo es considerado estratégico desde € punto de vista
politico y socia por la generacion de empleo rura en zonas de violencia.

Las preferencias arancel arias favorecen el dinamismo de las exportaciones en la
CAN, e G-3, Chile, ALADI y la Ley de Preferencias Arancelarias Andinas y
abren posibilidades ala IED en empresas colombianas maquiladoras y exporta-
doras de paguete completo (origen nacional), con la perspectivade llegar agene-
rar cerca de 300 mil empleos.

La promocion es realizada conjuntamente por las propias firmas exportadoras,
firmas especiaizadas y por Proexport, a través de ferias de exposicion de insu-
mos, tecnologias y moda®. Estas actividades se complementan con la labor de
Proexport a través de su portafolio de servicios transversales que incluyen €
posicionamiento de lamarca colombiana, la adopcién de tecnologiay € acerca-
miento a grandes compradores®.

Con € fin de aprovechar los beneficios otorgados por €l ATPDEA, se esta desa-
rrollando una doble estrategia de preparacion de los empresarios para el merca-
do de Estados Unidos y la realizacion de actividades comerciales que faciliten
nuevos negocios para € pais. También se ha promovido la conformacion de
clusters de textiles-confecciones en la zona cafetera y de ropa interior femenina
de Antioquia para promocionar la competitividad regional y sectorial.

En el temade capacitacion y de investigacion y desarrollo, el SENA en Medellin
y Bogoté disponen de Centros de Desarrollo Tecnoldgico. Sin embargo, textile-
rosy confeccionistas argumentan que se ha ofrecido una respuesta insuficiente
alas demandas de capacitacion, y agregan que seriamés eficiente permitirleala
industria destinar los recursos de las contribuciones parafiscalesa SENA, direc-
tamente a sus propios programas de capacitacion. También se ha sugerido recu-
rrir a la cooperacion internacional para implementar programas de vinculacion
de expertos seniors, pero lainiciativano hatenido mayor receptividad por parte

41 ANDI (2003b).

42 Colombiatex es una feria exposicion de insumos y maquinaria para la confeccidn que reline aproximadamente un promedio
de 350 expositores anualmente en Medellin desde 1989. Inexmoda, que adelanta trabajo de investigacion y divulgacion de
modas, también realiza un evento ferial especializado denominado Colombiamoda que retine anualmente casi 400
expositores en Medellin.

43 En materia de promocion se ha propuesto replicar la exitosa iniciativa de promover la marca del pais a lo Texbrasil, donde
también se sabe que simultineamente la politica sectorial impulsé un programa de modernizacion tecnolégica. Proexport
ha hecho la promocion de paquete completo: los insumos hacen parte de la oferta de bienes finales, organizando misiones
a Colombia de compafiias como GAP, Old Navy, JC Penney, K-Mart, La Senza y Cricket.



Politicas sectoriales en Colombia: evolucion y propuestas 1211

de las firmas, en parte por los elevados niveles de inseguridad del pais como su
reticencia a asumir sus costos.

El Cuadro 12 ofrece un resumen de las propuestas de politica sectorial para ayu-
dar a sector algodon-textil-confecciones para adaptarse a las graves amenazas
que enfrenta.

cuadro 12 Matriz de PP.SS. para la cadena algoddn-textil-confecciones

Objetivo Propuesta
sLograr acceso permanente a los EEUU en las negociaciones del ATPDEA, ALCA

Acceso a EELU y TLC. Enfrentar deficiencias en infraestructura de transporte frente al Asia.
" *Promover cultivo del algodon a través de contratos a futuro, desmonte
Competitividad - ]
de aranceles y subsidios a la produccion (P).
*Ampliar cobertura del FNG (P). Promover un fondo y una banca de inversion para
Acceso al crédito la modernizacion productiva y de infraestructura (P). Facilitar el acceso al crédito
a empresas acogidas a las Ley 550 (P).
Competitividad sFomentar la capacitacion propia y facilitacion de exportaciones (P).

(P) Propuesta recogida por el estudio
Fuente: Elaboracion propia

M anufactur a de artefactos electr odomésticos

La participacion de la produccion de artefactos electrodomeésticos en € PIB
industrial es de 2,1%. Este sector también contribuye con € 1% de las ventas y
el 4,6% de lainversion neta del total de laindustria. La participacion del sector
en el empleo total de la industria manufacturera corresponde aproximadamente
aun 3,6%, 0 23.440 personas*. En el afio 2002 las exportaciones totales regis-
traron un valor US$ 75 millones, destinadas mayormente a Venezuela, Ecuador,
Centro Américay el Caribe®.

L as principal es firmas de laindustria se encuentran establecidas en el interior del
paisy en su mayoria tienen mas de treinta afios de operaciones. A pesar que su
participacion sobre €l PIB industria hadisminuido del 2,1% a 1,4%, han sobre-
vivido € proceso de apertura econémica gracias a progreso en productividad,
como lo muestra el Gréfico 5. Muchas firmas se vieron forzadas a cerrar frente
ala competencia externa 'y al contrabando. Por gjemplo, en la manufactura de
linea marron (televisores, equipos de sonido) queda Unicamente una empresa.
Pero las que lograron mantenerse eran precisamente las més productivas.

44 Segln la Encuesta Anual Manufacturera publicada por el DANE.
45 ANDI (2003a).
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Grafico 5
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Fuente: DANE

Lainversion extranjera esta presente en solo unade las diez principales firmas
de este subsector industrial. Las firmas mas antiguas tienen una integracién
horizontal del componente doméstico. En la actualidad la produccion ha
homologado la normatividad internacional de consumo de energia 'y de pro-
teccion al medio ambiente. Las exportaciones estan orientadas ala CAN y la
competencia se origina en la produccion de Brasil, México y Asia. En el mer-
cado domeéstico existe la posibilidad de desarrollar lineas de produccion en gas
domeéstico (cocinasy calentadores), vinculados alos programas de vivienda de
interés social.

Limitaciones ala competitividad

La politica comercial ha sido percibida como adversa, al menos por los resulta-
dos observados. Las negociaciones de los acuerdos comerciales con Chile y el
G-3, dieron lugar a protecciones arancelarias negativas en términos efectivos®
durante casi toda la década, como se muestra en € cuadro 13. La desgravacion
de las importaciones de insumos dio como resultado que las importaciones de
productos terminados resultaran més baratas que las elaboradas domésticamen-
te. Este hecho solo fue finalmente corregido con € diferimiento arancelario faci-
litado através del Decreto 630 del afio 2001 y 1851 del afio 2003.

46 Una proteccion negativa en términos efectivos generalmente —-mas no siempre- implica que las empresas estan pagando

aranceles por la importacion de bienes intermedios, y que al producir bienes finales éstas empresas tienen poca proteccion
del extranjero comparada con el arancel pagado.
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cuadro 13 Aranceles efectivos de electrodomésticos seleccionados

Producto Frente a México Frente a Chile
Cocinas a gas -8,4% -11,5%
Hornos a gas -12,5% -17,2%
Neveras 1 puerta -17,4% -22,3%
Neveras 2 puertas -15,6% -20,1%
Hornos eléctricos -8,3% -11,9%
Cocinas eléctricas -4.7% -7,6%
Calentadores de paso -27,2% -32,4%
Fuente: ANDI

Los empresarios del sector frecuentemente perciben que e Estado no los prote-
ge de lacompetencia extranjera, ni les facilita el acceso a mercados foraneos. Se
sefialala demoradaimplementacion de las exenciones arancel arias paralaimpor-
tacion de bienes de capital al momento de su trémite. También se argumenta que
las exigencias en los certificados de origen para acceder a preferencias arancela-
rias y en la acreditacion de normas técnicas, no guarda correspondencia con su
equivalente en los paises competidores, lo cua ha afectado adversamente a los
proyectos de exportacion. Por otro lado, alegan que no hay suficiente proteccion
ante una crisis temporal de cesacién de pagos, y los esquemas de proteccion y
saneamiento financiero en los procesos de quiebra no son efectivos.

Laintensidad del contrabando ha sido una preocupacion latente de la industria
local, a pesar de los esfuerzos por parte de laDIAN y la policia aduanera. En la
précticalos centros comercial es especializados en contrabando “ San Andresitos”
siguen operando activamente en todo €l pais. Al igual como ocurre con textiles
y confecciones, el contrabando congtituye una falla en e funcionamiento de los
mercados producto de lainformalidad de laeconomiay del narcotréfico, y como
tal una amenazarea ala competitividad del sector.

Finalmente, se debe sefidar que las firmas existentes atienden un mercado seg-
mentado por las cadenas de distribucion, donde la especiaizacion por nichosy
lainercia de la integracion horizontal no ofrecen muchos atractivos a la confor-
macion de clusters tecnoldgicos, a aprovechamiento de economias de escalay
al empleo de redes de subcontratacion, como tampoco parala lED. En € tema
de capacitacion de lamano de obra, las empresas del sector sefialan que la ofer-
ta del SENA y Proexport resulta inadecuada para sus necesidades debido a la
inflexibilidad de los programas de capacitacion y de promocién de exportacio-
nes, especialmente cuando se trata de firmas con elevados estandares tecnol 6gi-
cos y complejas estrategias de comercializacion.
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I nstrumentos, estrategiasy propuestas

Lapaliticatributariay arancelaria resulta prioritaria en la agenda de este sector.
LaANDI estimaanualmente €l costo fiscal paralaindustriaen US$ 4 millones,
pero laviabilidad de las exportaciones permitié el pago de US$ 12 millones de
impuestos. Los resultados de las negociaciones del G-3 'y e TLC con Chile
imponen la necesidad de negociar 1os Acuerdos Comerciales (ALCA-CAN-
Mercosur), prestando especia atencion al contenido arancelario. Una eventua
negociacion bilateral con EEUU es una importante oportunidad para el sector,
siempre y cuando se desgraven de manerainmediata los insumos importados, [0
que mejorariala competitividad de los productos finales y de exportacion.

En el temade normalizacién y certificacion se recomienda que la elaboracion de
Normas Técnicas Colombianas se realice conforme al Codigo de Conductade la
OMC, con una reglamentacién &gil y efectiva en su observacion. También se
planteala necesidad de establecer alianzas estratégicas entre proveedoresy pro-
ductores finales, para obtener una reduccion de costos de las materias primas a
través de la Red Colombiana de Centros de Subcontratacion. La reactivacion de
lademanda de el ectrodomésticos, un programade servicio de postventay la pro-
macién de proyectos de vivienda de interés social con ladotacion bésicade arte-
factos domeésticos son otras iniciativas que ayudarian al sector.

Otrapreocupacion del empresariado eslaeficienciadel control del contrabando,
a través de precios minimos de importacion para controlar la subfacturacion.
Esto plantearia la necesidad de establecer convenios de transparencia con las
casas matrices”. De todas maneras, una gran interrogante para la competitividad
del sector la congtituye la estructura de la industria, muy al contrario de lo que
ofrece la exitosa experiencia de México en los afios noventa donde la industria
busco economias de escala, seabrié alalED, invirtié en |&D y sereubico cerca
del principal mercado de exportacion®.

El gobierno debe considerar las inquietudes del gremio, pero también debe reco-
nocer que la apertura alainversion y la transferencia tecnol égica son mayores
incentivos a la productividad que la proteccion de laindustria a través de politi-
cas arancelarias y normativas. El cuadro 14 presenta el resumen de las propues-
tas de politica sectorial para este sector.

47 Paradgjicamente, en varios casos marcas de electrodomésticos que entraban de contrabando en el pasado y pautaban
publicidad en el pais, son las mismas que ahora compiten legalmente con la produccion nacional.
48 Carrillo et al (1998).
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cuadro 14 Matriz de PP.SS. para la industria de artefactos domésticos

Objetivo

Propuesta

Mercado andino

Impedir protecciones negativas en la negociacion del TLC y ALCA (P).
De lo contrario se replicarian las consecuencias del G3.

Reduccion del sesgo tributario

sLograr diferimiento arancelario para importaciones de insumos (P).

Incentivos a la inversion

+Alcanzar exenciones a las importaciones de bienes de capital, eliminando
la ineficiencia e incertidumbre en el trdmite del Ministerio de Hacienda.

Promocion de la competencia

+Aprobar reglamentos técnicos y certificados de origen buscando la reciprocidad.

Competitividad

«Capacitacion y facilitacion de exportaciones, flexibilizando las propuestas
del SENA'y PROEXPORT (P).

+Afianzar la Politica Nacional de la Productividad y Competitividad

y convenio de competitividad.

Mercado interno

sLuchar contra el contrabando mediante convenios de transparencia
con las casas matrices.

Economias de escala

sImplementar cadenas de subcontratacion y promocion de IED (P).

(P) Propuesta recogida por el estudio

Fuente: Elaboracion propia

Sector del carbén

Colombia dispone de las mayores reservas de carbén bituminoso de ata calidad y
combustion limpia en Latinoamérica. La produccion de carbon térmico ocupa el
cuarto lugar aescalamundial y € 85% de la produccidn se exporta, totalizando 39
millones de toneladas y valorado en US$ 990 millones en 2002. El carbon es €
segundo producto de exportacién colombiano y su crecimiento en los dltimaos 20
afios ha sido importante, como lo muestra el Gréfico 6. El principa destino es
Europacon un 55%y le siguelos Estados Unidos con 30%. L as exportaciones cre-
cieron a més de US$ 1.200 millones en & 2003. Hacia € futuro las perspectivas
de crecimiento estén fincadas en lademanda del ALCA y la cuencadel Pecifico.
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Las exportaciones se realizan mediante compafiias con inversion extranjera,
tales como Exxon, Drummond, Glencore, Amcoa y Rio Tinto, entre otras. Se
trata de un sector intensivo en capital donde el nimero de trabgjadores es are-
dedor de 25 mil, de los cuales un porcentaje significativo (50%-60%) solo tiene
la educacién bésica primaria.

Las mayores reservas de carbon del pai's se encuentran en los departamentos de
la Guajiray del Cesar. En el departamento de la Gugjira, laminaacielo abierto
de El Cerrejon contiene unas reservas estimadas en 1 mil millones de toneladas.
En € afio 2001, varias compafiias extranjeras obtuvieron en subasta publica una
licencia de 25 afios para explorar y explotar la formacion carbonifera Patilla,
localizada cerca de Cerrgjon Norte.

L as perspectivas de produccion paralos yacimientos de Patillay Cerrejon hacen
esperar un incremento de 43,4 millones de toneladas en 2001 a 65 millones en
2005. Las minas ubicadas en el departamento del Cesar, tienen una produccién
cercanaalos 12 millones de toneladas anuales y se destina a abastecimiento de
los sectores energético y metal Urgico®.

Limitaciones a la competitividad

A pesar de las favorables perspectivas para la produccion y exportacion de car-
bon son varias las limitaciones que enfrenta este sector. El mercado mundial de
carbén es intensamente competitivo no sdlo en calidad, sino en los costos de
operacion de las minas y lalogistica de transporte. El incremento en la produc-
cién de los campos mineros del litoral Atlantico copariala capacidad ferroviaria
y desde ya se estudian varias aternativas, como utilizar horarios nocturnos e
inclusive un tendido ferroviario paralelo.

L os elevados costos de transportar carbon del interior del pais hacia los puertos
inhiben su explotacion. Se estima que estos puede representar entre US$ 6 y
US$ 8 latonelada, cuando €ella puede costar US$ 80. De alli laimportancia del
proyecto de habilitacién de los corredores férreos de Cundinamarca, la habilita-
cion de puentes fronterizos y del corredor del Rio Magdalena, entre otros.

Las soluciones a los costos de transporte enfrentan una limitacion en la insegu-
ridad. A pesar de las acciones especiales desplegadas por € Ministerio de
Defensaparabrindar proteccion, siguen latentes las amenazas de extorsion y ata-
ques terroristas a la infraestructura 'y a persona de las compafiias, debido a
accionar de guerrillay grupos paramilitares.

El caso de la explotacion del yacimiento de La Loma en € departamento del
Cesar ilustralacomplejidad del problema. Alli, Drummon Coal construyé barra-

49 COINVERTIR (2003a).
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caspara€l gércitoy subsidia sus gastos de alimentacion y transporte, y ésteasu
vez ofrece proteccion a las instalaciones y |os empleados. Recientemente se ha
radicado una demanda en una corte de |os Estados Unidos por presunta colabo-
racion con grupos paramilitares®, acusacion que la firma ha negado, pero que
reflgja el entorno adverso para lainversion.

Los tramites y procedimientos administrativos relacionados con la mineria son
demasiados numerosos y demorados. A pesar de que esfuerzos como € nuevo
Cadigo de Minas redujo € tramite completo de un permiso de explotacion de 12
afios amenos de 4 afios, éste sigue siendo elevado en términosinternacionales™. Por
otro lado, existe un precario acceso d crédito y alatecnologiaparalas PyMEs. Los
intermediarios del sistema financiero no encuentran atractiva la utilizacion de la
banca de fomento, fundamentalmente por los plazos, los riesgos operativos del
negocio y la precariedad de sus titulos de propiedad. Por otra parte, las economias
de escalay |os costos de transporte representan una barreraimportante ala entrada.

I nstrumentos, estrategiasy propuestas

El Ministerio de Minas y Energia es la entidad estatal encargada del planea-
miento, la gjecucion y e control de las politicas sectoriales relacionadas con la
produccion de carbon®. Parallevarlas a cabo, se ha establecido una legislacion
gue promueve la inversion privada, tanto nacional como extranjera, para la
explotacion de yacimientos mediante contratos de exploracion y explotacion.
Con € fin de garantizar estabilidad en las condiciones contractuales en las que
se formaliza la inversién en los sectores mineros se expidio en 2001 un nuevo
Caodigo de Minas. Alli se dio una ampliacion de los periodos de los permisos de
explotacion 5 a45 'y 50 afios.

Dentro del Plan Naciona de Desarrollo Minero se desarrollan temas como €
Potencial Geoldgico, € Marco Legd Instituciona, € Entorno Social y Econdmicoy
laInformacion Sectorial. Todas estas politicas estdn encaminadas a vigorizar la pro-
mocion, planificacion y € control sobre la actividad carboniferay energética, con €
fin de estimular las diferentes fuentes de inversion privada (naciond y extranjera).

Por otra parte, dentro del Plan Energético Nacional se recomienda incentivar la
inversion en generacion térmica con carbon para garantizar seguridad y diversi-
dad en €l abastecimiento de lademanda de energia el éctrica. El fin de todas estas
politicas es lograr que este subsector minero sea competitivo™.

50 El Tiempo, pagina 1-12, 6 de octubre de 2003. “Drummond, demandada en Alabama por muerte de sindicalistas en
Colombia”.

51 Del Corral (2001).

52 Lo primero lo realiza a través de la Unidad de Planeamiento Minero Energético, UPEM; la titularidad, administracion
y promocién esta a cargo de la Empresa Nacional Minera Ltda., MINERCOL,; y el encargado de la obtencién de informacion
geolégica es el INGEOMINAS.

53 Ministerio de Minas y Energia (2001).
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L as politicas sectoria es de la mineria comprenden un conjunto de acciones prio-
ritarias para 2002-2006 que tienen un costo de US$ 34,5 millones. Estas inclu-
yen, entre otras. fortalecimiento del programa de exploracion béasica; moderni-
zacion y el mejoramiento en la transparencia y eficiencia institucional del sec-
tor; promocion de lainversién extranjera, cooperacion internaciona y la conso-
lidacion de alianzas estratégicas regionales; revision y actualizacion del proyec-
to de Ley de Inversion Mineray la actualizacion del régimen de regalias; for-
mulacion de estudios para la ampliacion de la infraestructura portuaria 'y de
transporte y para hacerla internacionalmente competitiva; formulacién de una
politica minero ambiental conjuntamente con el Ministerio de Medio Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial; reestructuracion de Minercol extendida a
resto de entidades del sector; articulacion de la politica de seguridad con la acti-
vidad minera, asi como con los programas regionales de desarrollo; y politica
social que atiendala poblacién pobre. El cuadro 15 presenta un resumen de estos
planteamientos.

Varias de |as propuestas sefial adas merecen mas discusion. Para el fomento del
mercado doméstico, como aternativa a las exportaciones y para incrementar €l
empleo, se propone una sobretasa en las tarifas internas de electricidad para las
plantas de generacion con carbdn que seria pagada por todos |os usuarios, regu-
ladosy no regulados del sistema el éctrico. Para fomentar €l mercado externo, se
propone la implementacion de cadenas productivas como la del Carbon del
Altiplano Cundiboyacense a partir de un diagnostico de la produccion, comer-
cializacion, consumo y los costos de transporte, mediante la facilitacion del
Ministerio de Comercio, Industriay Turismo.

Se propone también € fortalecimiento de Fenalcarbon, la agremiacion de las
PyMEs de las zonas del interior, como interlocutor institucional. Tampoco se
debe olvidar que los procesos de negociacion de integracion en curso —especial-
mente el TLC con EEUU- son unavia paralas exportaciones aun mercado cuya
demanda por importaciones ya es abastecido en un 19% por Colombiay donde
la desgravacion del carbon y € coque a partir del 2005 sera positiva para las
exportaciones en €l hemisferio™.

Las politicas sectoriales del carbon buscan mejorar € entorno competitivo para
lalED, las exportacionesy la generacion de regal ias fiscales, a través de mayor
transparencia en la informacion y eficiencia en la regulacion. Para mejorar €
acceso paralas PyMEs, se propone una politica de normalizacién de derechos de
propiedad y la articulacion de cadenas de competitividad.

54 UPME (2003).
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cuadro 15 Matriz de propuestas de PP.SS. para el carbon

Propuestas transversales contenidas

Costo fiscal

Objetivo en el Plan Nacional de Desarrollo Duracion (US$ Mill)
Minero 2002-2006 '

Fortalecer el programa *Recopilar informacion disponible y difundirla. 2003-2006 25,1
de exploracion basica del Cobertura de 120.000 kms2 con estudios
territorio nacional de identificacion de nuevos prospectos. Integrar

la informacion a los Planes de Desarrollo

y Ordenamiento Territorial.
Implementar y consolidar *Realizar disefio fisico, recoleccion de informacion  2003-2005 1,6
el Sistema de Informacion y descentralizacion.
Minero Colombiano (SIMCO)
(Informacion sectorial)
Aumentar la eficiencia de la ~ *Reestructurar el sector minero estatal. 2002-2006 2,1
autoridad minera Simplificacion de tramites y procedimientos

administrativos. Actualizacion del Catastro Minero.
Legalizar la mineria de hecho  <Establecer un programa en 270 minas. 2003-2005 32
Articular la normativa *Establecer mesas de trabajo con los Ministerios ND ND
relacionada con la involucrados como Mincomercio, Hacienda,
actividad minera Ambiente, Interior.
Ampliar la infraestructura de  *Realizar estudios de alcance, viabilidad técnica, 2002-2006 1,3
transporte y portuaria para el econémica y ambiental de los proyectos requeridos.
sector minero y operarla a Estudios de las posibles fuentes y mecanismos
costos internacionales de financiacion, con énfasis en la vinculacion

de capital privado.
Disefiar e impulsar cadenas ~ <Evaluar su factibilidad en regiones mineras con ~ 2002-2006 14
productivas conflictos sociales y en reservas especiales.

Proyectos de asociaciones comunitarias,

economia solidaria y PyMEs.
Sostenibilidad ambiental *Fortalecer Centros Minero-Ambientales. ND ND
de la mineria Programas de evaluacion ambiental y de

mecanismo de desarrollo limpio.
Aumento de las exportaciones <Priorizar las negociaciones del ALCAy el TLC. ND ND
y del uso interno Establecimiento de una siderdrgica en La Guajira

que utilizaria carbon local y materias primas de

Brasil y Venezuela. Sobretasa en las tarifas

internas de electricidad para las plantas

generadoras que usan carbon.
Fortalecimiento institucional *Apoyar a Fenalcarbon, la agremiacion de las ND ND

PyMEs de las zonas del interior, que tienen
sobrecostos de transporte, dificultades de exceso
a crédito, IED y tecnologia.

(P) Propuesta recogida por el estudio; ND: No disponible

Fuente: UPME (2003); se uso la TCRM promedio de 2003.
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Las politicas para € sector carbonifero son particulares ya que requieren un
énfasis en su coordinacion con otras politicas publicas como la de seguridad
democréticay la politica ambiental, cosa que no sucede con los demés sectores.
Se espera que el aprovechamiento de las ganancias en eficiencia administrativa
producto de esa coordinacion sea mayor en este sector.

Conclusiones

En Colombia desde los afios noventa se ha hecho un esfuerzo por lograr la des-
centralizacion de las politicas sectoriales, enfatizando la coordinacion, regula-
cién y concertacion, dejando sin mayores posibilidades a las politicas centrali-
zadas, intensivas en subsidios y protecciones. El desempefio sectorial revela que
las exportaciones mantuvieron su contribucion a PIB, apesar de un ligero retro-
ceso en algunos sectores. Esto especialmente, luego de haber sorteado momen-
tos adversos de revaluacion, crisis financieras, sucesivas perturbaciones exter-
nas, violenciainternay persistente incertidumbre fiscal.

L as politicas sectoriales que se guian por criterios de sostenibilidad, eficienciay
mecanismos de mercado han tenido un mejor desempefio. Ocurre lo contrario
con aquellas que, sin mecanismos de evaluacion de desempefio, han tenido un
impacto cuestionable. Los diagndsticos sectoriales de las misiones de expertos
de los afios setenta dieron paso a la Politica Nacional de la Productividad y la
Competitividad, un acierto reconocido para la identificacion de politicas pero
gue luce insuficiente para monitorear, coordinar, priorizar y ejecutarlas.

Respecto alas condicionesinmediatas paralas politicas sectoriales en Colombia,
las mediciones del entorno para la competitividad favorecen las capacidades
empresariales sobre la calidad del entorno macroecondémico, institucional y tec-
noldgico. En e mediano plazo, la puesta en marcha de incentivos a la produc-
cién 'y medidas proteccionistas se veran limitadas por 10s compromisos suscritos
en materia de integracion comercial y restricciones fiscales existentes.

Por esto, las paliticas sectoriales deben procurar remover fallas de mercado,
resultando necesarias politicas transversales que promuevan la innovacion, €
acceso y la transparencia de la informacién y una mayor certidumbre contrac-
tual. La adversidad del entorno empresarial se deberia compensar con politicas
favorables a la innovacion tecnolégica, como pueden ser un mejor acceso a
comercio internacional y alos flujos de |IED, asi como € establecimiento de un
marco regulatorio favorable ala capacitacion y lainvestigacion.

Las politicas sectoriales verticales deben transitar ala busqueda de un efectivo y
provechoso vinculo con la academia para acortar la brecha entre los requerimien-
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tosy destrezas laborales que requiere e mercado y 1o que posee la of erta educati-
vay de capacitacion. Vincular las agendas nacionaesy locales, con la promocion
de una relacion publico-privada basada en la transparencia y la concertacion
puede ser un objetivo loable, pero nada obvio desde e punto de vistade suimple-
mentacion, dadala diversidad sectorial y lacomplgainstitucionalidad. Por consi-
guiente las politicas horizontales deben hacer hincapié en la coordinacion y las
politicas verticales en la concertacion de esfuerzos microeconémicosy regionales.

En laformulacion de politicas para las exportaciones, se hace evidente una nota-
ble preocupacion por una efectiva coordinacion que permita integrar de forma
efectiva a los instrumentos disponibles. La politica de promaocion a las exporta
ciones debe privilegiar la cultura exportadora, la concertacion del sector privado,
medidas de corte transversal y las negociaciones de acuerdos internacionales.

Las prioridades para la cadena algodon-textil-confecciones se encuentran en las
negociaciones comerciales cuyos resultados determinaran las posibilidades de
futuro crecimiento. Se sugiere mejorar € acceso del sector a crédito, la promo-
cién de la competitividad exportadora basada en la reduccion de los costos de la
materiaprima, laactualizacion tecnol dgica, lainnovacién de modasy lainsercion
a mercado de EEUU. Esimportante, ademas, fomentar el control a contrabando
y la promocion de la eficiencia productiva en € mercado doméstico, asi como la
implementacion de estrategias competitivas intensivas en logistica de transporte
e inventarios para hacerle frente ala competencia de Centroaméricay Asia.

L as paliticas de promocion del sector de los artefactos electrodomésticos se han
concentrado en temas tributarios, normas técnicas, ambientales y tramites de
comercio exterior, reportando una débil respuesta institucional en medio de un
desfavorable entorno para la competitividad nacional. Se deberan abordar ini-
ciativas definitivas en € largo plazo, en aspectos criticos como tecnologia, IED
y economias de aglomeracién que han resultado cruciales para otros paises.

Las politicas hacia € carbon plantean mejorar el entorno competitivo para la
IED, las exportaciones y la generacion de regalias fiscales a través de mayor
transparencia en la informacion y eficiencia en la regulacion. El acceso a las
PyMEs se propone haciendo una evaluacion técnica de las alternativas para la
reduccion de costos de transporte, una politica de normalizacion de derechos de
propiedad y la articulacion de cadenas de competitividad. Aqui existe un parti-
cular énfasis en la coordinacion con otras politicas publicas como la de seguri-
dad democrédtica y la politica ambiental para mejorar €l entorno para la opera-
cion del negocio y lalED. Ello permitira aprovechar las ganancias logradas en
eficiencia administrativay productiva. Se destaca como positivo el sustento téc-
nico y de concertacion de los g ercicios de prospectiva para el disefio de la poli-
tica sectorial.
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Unas politicas sectoriales intensivas en esquemas de apoyo empresarial que pro-
claman las bondades de la descentralizacion y la concertacion requieren un ser-
vicio civil estable y calificado, asi como mecanismos de rendicion de cuentas
para que los esfuerzos en coordinacion de politicas se traduzcan en resultados
visibles especiamente cuando existen importantes limitaciones fiscales.

El disefio de las politicas verticales debera profundizar la conformacion de ins-
tancias regionales y locales de concertacion, tales como las implementadas por
la Politica Nacional de la Productividad y Competitividad, pero dotandolos con
mayores fortalezas financieras y técnicas. El establecimiento de esguemas de
apoyo para empresas jovenes, donde el diagndstico, disefio y evaluacion de las
politicas sectorial es tengan un sustento técnico que ofrezca transparenciay opor-
tunidades de rendicion de cuentas, seria altamente beneficioso.

En materia de politicas de entorno, se hace énfasis en la necesidad de mejorar la
estabilidad macroecondémica e institucional, tener una vision de largo plazo
haciendo uso de los esfuerzos de prospectiva de la transformacion estructural,
hacer efectiva la coordinacion de politicas y garantizar la difusion de informa-
cién y darle transparencia en su instrumentacion. En estos temas se debe reco-
nocer |os significativos progresos observados en Colombia, aunque distan de lo
necesario para apuntalar la competitividad en términos internacionales.

Un aspecto fundamental constituye el dotar alas politicas de adecuadas instan-
cias de rendicion de cuentas, como podria ser €l monitoreo de resultados condi-
cionado a acceso a los instrumentos. Ejemplos de maneras exitosas en que se
han implementado mecanismos similares lo constituyen los compromisos y
metas de exportacion parael Plan Vallgo, los productos de Proexport, asi como
los beneficios del Fopyme. Actualmente en los Convenios Sectoriales abundan
los compromisos cualitativos y son poco usuales las metas cuantitativas en 1os
compromisos del sector privado.

Existe un creciente consenso en lanecesidad de lograr una efectiva coordinacion
de paliticas a través de la fusion de entidades de promocién y apoyo a sector
exportador. Ello debe permitir una utilizacion de los instrumentos més integral y
efectiva. Esta iniciativa exige una profunda labor de reconversion y fortal eci-
miento institucional a interior del sector pablico, en los aspectos operativos, de
calificacion y remuneracion, asi como en la introduccién de esquemas de rendi-
cion de cuentas.

Una linea de base para € seguimiento de metas de las politicas sectoriales, por
estar relacionada directamente con el sector productivo, podria estar planteada
como una funcién de produccién. Esta funcién de produccion contaria con indi-
cadores de insumo y producto a fin de proporcionar una imagen mas completa
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del proceso productivo y de cdmo ciertas actividades (indicadores de proceso)
son fundamentales en la medicion de porqué se alcanzan o no ciertas metas sec-
toriales (indicadores de resultado).

En otras palabras se brindarian mecanismos de medicién relacionados con los
procesos productivo y comercial. Una medida similar a esta, conjuntamente con
el fortalecimiento técnico de foros donde hacedores de politicas y sector priva
do concierten y evalien politicas sectoriales, seria muy Util ala hora de evauar
el cumplimiento de las metas.
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En la academia existe una controversia no resuelta sobre los vicios y virtudes de
las politicas sectoriales’. Las variadas experiencias historicas de las politicas en
distintos paises han hecho dificil llegar a conclusiones terminantes inmunes de
sesgos ideoldgicos. El desacuerdo se replica en el dmbito politico y de hacedo-
res de politicas publicas. En Ecuador, la discusién de los tltimos afios ha sido
justamente un interminable vaivén de criterios parciales alimentados por la alta
volatilidad politica y econémica que han relegado a las politicas sectoriales a un
segundo plano. Salvo aislados esfuerzos, las politicas de estabilizacién macro-
econdémica han dominado la atencién de los académicos y politicos. Mds aun, la
incapacidad de lograr equilibrios macroeconémicos en los tltimos 20 afios impi-
dié el inicio o el fiel desarrollo del potencial de cualquier politica sectorial.

En este capitulo se evalda la implantacién de politicas sectoriales dirigidas a
aumentar la competitividad de algin sector con la finalidad de incrementar su
actividad econémica. Se extraen de las experiencias de éxito y fracaso, leccio-
nes de los elementos econdmicos, institucionales y legales que contribuyeron al
desempeiio de los sectores.

La primera seccion revisa brevemente las experiencias de las diferentes politicas
utilizadas en Ecuador para evaluar el impacto que éstas han tenido. Las leccio-
nes obtenidas sirven de base para determinar si las politicas sectoriales tienen
sentido o no, dadas las condiciones del pafs. La segunda seccion analiza las con-
diciones iniciales en las que podrian sembrarse nuevas politicas sectoriales para
determinar su viabilidad. La tercera seccion sugiere algunos criterios para priori-
zar el tipo de falla de mercado a atacar dentro de un objetivo central que deberia
fijarse. Se tratan algunos casos de politicas horizontales seguido de dos casos de
politicas sectoriales puntuales puestos como ejemplo, uno analizando el sector
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responsabilidad.

N

w

de bienes o servicios, favoreciendo a algun sector o actividad econdmica especifica. (Oliva, 2005).
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turistico y otro analizando varios productos de exportacion no tradicional. Al
final del capitulo se ofrecen conclusiones y recomendaciones.

Experiencia de Ecuador con las politicas sectoriales

En la historia econdémica ecuatoriana han habido variadas versiones de politicas
sectoriales. Estas para la industria empezaron con la Ley de Fomento Industrial
de 1957, fortaleciéndose con la creacion de la Junta Nacional de Planificacién
en 1962 y con el ingreso de Ecuador al Pacto Andino en 1966. Las politicas
alcanzaron su mayor vigor cuando el Estado dispuso de abundantes recursos
provenientes del petréleo a partir de 1973.

El caso de politica sectorial de mayor trascendencia anterior al fomento indus-
trial de 1957 fue el del banano. El gobierno de Galo Plaza (1948-1952) introdu-
jo una gama de politicas de apoyo al sector que fueron exitosas: politicas credi-
ticias, cambiarias y de promocion que permitieron que Ecuador pasara de ser un
productor marginal en 1948, a ser el mayor exportador mundial de banano en
1954, como se explica en el Recuadro 1.

Recuadro 1 El banano: Una historia exitosa

Entre 1948 y 1954, Ecuador pas¢ de ser un productor marginal a ser el mayor exportador de
banano en el mundo. Si bien el entorno internacional fue muy positivo, el pais desarrollé una
clara politica de fomento a la produccion bananera que demostré ser muy exitosa. No sélo en
términos estrictamente econémicos, sino también por sus efectos en la modernizacion del pais
y la redistribucion del ingreso.

El entorno internacional en 1948 era positivo para iniciar la produccién bananera en Ecuador.
Las plantaciones de América Central y el Caribe, que habian sido las proveedoras del mercado
norteamericano durante la primera mitad del siglo, estaban siendo afectadas por el “mal de
Panama”y, gracias a la expansion econdmica de la posguerra, existia una creciente demanda
de fruta en los Estados Unidos, Japén y Europa. El precio promedio del racimo de banano ecua-
toriano pasaria de 9,53 sucres en 1948 a 18,46 en 1952, de acuerdo con la CEPAL.

Entre 1948 y 1952, Galo Plaza fue presidente del Ecuador. En muchos aspectos fue un manda-
tario atipico: descendiente de una aristocratica familia de la Sierra, habia estudiado agricultura
en los Estados Unidos, tenia buenos contactos en ese pais y conocia de las capacidades y limi-
taciones de ese sector. En 1948 recibi6 una visita de altos funcionarios de la United Fruit en la
cual se discutié la gran capacidad de produccion bananera de Ecuador. Ante eso, Plaza, en sus
propias palabras, “se empefié en impulsar el cultivo del banano” (Velasco 1983, p. 193).

El gobierno cre6 la “Comisién de Orientacion y Crédito para el Banano” a través de la que asigné
15 millones de sucres a los productores (equivalente al 5% de los depdsitos bancarios en 1948 o

Contintia
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Continuacién

unos US$ 4.500.000 en 2003). Al mismo tiempo algunas empresas internacionales establecie-
ron sus propias plantaciones y concedieron facilidades crediticias a productores locales. El crédi-
to se dirigi6 intencionalmente a los pequefios productores: 15 millones de sucres concedidos por
el gobierno llegaron a 922 productores bananeros. Ningun préstamo fue superior a S./ 50.000 y
el 77% fueron inferiores a S./ 20.000, equivalentes a US$ 15.000 y US$ 6.000 en valores actua-
les, respectivamente (CEPAL 1954, p. 77 y 170).

En noviembre de 1950 se devalué la moneda, de 13 a 15 sucres por délar. Ciertos autores sefia-
lan que esta devaluacion fue para otorgarle mas competitividad al banano. Esta aseveracion es
consistente con las cifras, pues desde 1941 la balanza comercial habia sido positiva, excepto
en 1949. Incluso en ese mismo afo (1950) la balanza comercial mostrd el mayor saldo positivo
desde que existen estadisticas confiables de comercio exterior (1927). A todas estas politicas
de fomento “formales” se deberia sumar el nombramiento durante los afios 60 de importantes
productores bananeros como diplomaticos en varios paises compradores de la fruta. En 1953,
el Banco Central adopt6 una resolucién que permitia a los bananeros vender 33% de sus divi-
sas en el mercado libre, constituyendo una devaluacion de facto sélo para el banano, ya que el
resto de productos debian regirse al tipo de cambio oficial.

Desde el punto de vista estrictamente econémico, las politicas de fomento fueron muy exitosas.
Entre 1948 y 1955 las exportaciones de banano crecieron en 1.390%, como se ve en el grafico.
En ese mismo periodo, la participacion de las exportaciones bananeras en el total pasé de 5,5%
a41%.

Exportacion de
banano en Ecuador
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El “boom bananero”, como se conoce a la época aqui descrita, tuvo multiples efectos positivos
mas alla de lo puramente econémico. Dado que la mayoria de los productores eran medianos y
pequefios, se logré una mejoria en la distribucion del ingreso. Por otro lado, se avanzé en la
monetizacion de las relaciones laborales agricolas. Finalmente, la expansion bananera permitio
al pais salir de una grave crisis que se habia iniciado a mediados de los afios 20 con los proble-
mas de produccion de cacao y le dio a Ecuador un periodo de estabilidad politica que duraria
hasta mediados de los afios 60.

Las politicas de apoyo al sector dejaron una huella innegable hasta el presente. Las exporta-
ciones bananeras representan aproximadamente 3% de PIB (en promedio) y un tercio de las
exportaciones totales que hacen a Ecuador.

Los siguientes elementos hicieron del banano un éxito: 1) el entorno internacional favorable;
2) las instituciones encargadas de promoverlo, que no estaban capturadas por ninguin grupo
que se podia beneficiar de esas politicas; y 3) la competencia internacional a la que siempre
estuvieron sujetos los productores de banano.

En los afios setenta, gracias a los recursos petroleros, el Estado pudo reforzar las
politicas de desarrollo industrial. El gobierno dictatorial de entonces eliminé una
serie de tributos e incremento los niveles disponibles de crédito sectorial a través
del Banco Nacional de Fomento (BNF) y la Corporacién Financiera Nacional. El
tamafio del Estado también creci6: de 35 agencias e instituciones estatales en
1965, se pas6 a 163 en 1976.

El conjunto de estas politicas creé un sinntimero de distorsiones que deteriora-
ron la competitividad de la economia a la vez que provocaron un grave desorden
fiscal con un insostenible aumento de la deuda externa. Los problemas acumu-
lados llegaron a su limite cuando se agotaron las dos fuentes de financiamiento
mencionadas (endeudamiento externo y petréleo) y, ante el fracaso del anhelado
desarrollo econémico, tampoco crecieron los ingresos tributarios®.

Hacia fines de los ochenta, empezaron las tendencias aperturistas que exigian
desmantelar muchas de las instituciones y politicas que habian regido las ante-
riores décadas. La nueva direccion favorecia a las exportaciones. Se enfatiz6 la
desgravacion arancelaria, la simplificacion de la tramitologia de las exporta-
ciones y la participacion en el esquema de arancel externo comtn en el sub-

4 Como un ejemplo de los costos que representaron las politicas sectoriales de fomento industrial se puede citar las
reducciones tributarias que representaron los Certificados de Abono tributario (CAT). Entre 1970y 1981, esas reducciones
representaron una subvencién anual superior a los 2.000 millones de sucres. “En 1982, esta subvencién correspondia
al 45% del valor de las inversiones totales de la industria y al 24% del volumen exportado de productos industriales,
descontando el petréleo” (Abril 1990, p. 28).
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mercado de la Comunidad Andina de Naciones (CAN) entre Ecuador, Colombia
y Venezuela. Finalmente, en los dltimos afios ha crecido el impulso por construir
politicas sectoriales de apoyo a la competitividad.

Politicas comerciales y cambiarias

Tanto las politicas de promocién del banano de los afios cincuenta como las de
fomento industrial recibieron apoyo mediante la aplicacién de politicas cambia-
rias pro-exportadoras. En el caso del banano, la competitividad del producto
estuvo asociada a devaluaciones sin motivacion especifica. En cuanto al fomen-
to industrial, la politica cambiaria siempre buscé beneficiar la importacién de
materias primas clasificadas por la Ley de Fomento Industrial. Como se ve en
el Gréfico 1, el tipo de cambio del mercado libre casi siempre fue superior al de
intervencion, el cual se mantuvo sobrevaluado. Estas politicas fueron revertidas
a partir de 1993.
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Por otro lado, se extendieron amplias restricciones al comercio, las mismas que
persistieron hasta principios de los afios noventa. El objetivo de los elevados
aranceles para la importacion era fomentar el consumo de bienes nacionales para
proteger al productor interno. Asimismo, existia una serie de barreras no arance-
larias como cuotas o prohibiciones a la importacion y mecanismos de licencias y
permisos altamente complejos que desmotivaban las importaciones’.

Grafico 1
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5 El arancel nominal promedio era de cerca de 60% y la proteccion efectiva se aproximaba al 90%.
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La aplicacién de estas politicas fue consistente y constante desde 1964 hasta 1985,
con un modesto éxito. Las politicas cambiarias y comerciales producian proble-
mas de balanza de pagos de manera casi ciclica por los desfases con las realida-
des del mercado que se acumulaban de tiempo en tiempo, provocando multiples
intervenciones cambiarias, crediticias y de restricciones de importaciones. Sin
embargo, esto no motivé un cambio en el rumbo de las politicas sino hasta el final.

A principios de los afios noventa, gran parte del tejido de politicas proteccio-
nistas fue desmantelado. Los aranceles, los permisos y la tramitologia fueron
paulatinamente reducidos. A esta liberalizacion se le atribuye buena parte del
incremento en el nimero y variedad de items exportados, de menos de 200 en
1989 a mds de 1.300 en 1993 y a 1.733 en la actualidad. Estos se beneficiaron
del menor costo de importar bienes de capital e intermedios.

Politicas de crédito

En Ecuador se han aplicado permanentemente dos tipos de politicas sectoriales de
cardcter financiero: el crédito publico directo, aplicado en el contexto del modelo
de sustitucién de importaciones, y los mecanismos de banca de segundo piso.

El crédito ptiblico directo ha utilizado diferentes instrumentos de crédito diri-
gido, tasas de interés inferiores a las del mercado, condonaciones (explicitas o
implicitas) y estatizaciones de deudas privadas por medio de las diferentes
instituciones financieras estatales. Pero desde principios de los afios noventa,
coincidiendo con el giro del modelo de sustitucién de importaciones a uno de
apertura, el fomento de las exportaciones alterd parcialmente estas politicas cre-
diticias. Los bancos de fomento fueron restringidos en sus presupuestos y la
Corporacién Financiera Nacional (CFN) pasé a ser s6lo banca de segundo piso
enfocada en los negocios exportadores. Con el apoyo de estas politicas y otros
factores —como la importante devaluacion real de fines de los afios ochenta y
comienzos de los afios noventa—, las exportaciones no tradicionales crecieron de
8% del total en 1990 al 30% en el afio 2002.

Aparte del dltimo periodo, donde las facilidades de crédito tuvieron algin
impacto neto positivo, el crédito puiblico ha generado ingentes costos fiscales, ya
sea por condonaciones o por la necesidad de hacer reiteradas capitalizaciones de
los bancos para cubrir las pérdidas por el subsidio en la tasa de interés.

Politicas de subsidios e incentivos fiscales
Los incentivos fiscales han sido un instrumento reiteradamente utilizado como

politicas sectoriales en Ecuador. Estos han tomado dos formas: una como sub-
sidios y otra como incentivos tributarios.
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La politica que arrancé en 1957 contenia miiltiples incentivos que fueron
amplidndose durante los afios posteriores’. A partir de 1965 se exonerd del
impuesto a las ventas y depreciacion acelerada de activos a ciertas ramas o
industrias instaladas en determinadas regiones. Se concedieron subsidios como
los Certificados de Abono Tributario (CAT) que eran reembolsos sobre el valor
FOB de las exportaciones. A partir de 1971, las inversiones industriales (en cier-
tas ramas o regiones) fueron deducibles del impuesto a la renta hasta en 50%. A
partir de 1973, todos los incentivos, especialmente el crédito subsidiado, se
intensificaron gracias a los abundantes recursos fiscales provenientes de las
exportaciones petroleras. Los subsidios cayeron de manera importante a partir de
1982 debido a la crisis de la deuda y casi todas las exenciones fueron derogadas
entre 1986 y 1989. Quedan hasta ahora, aunque en menor grado, subsidios en
materia de tarifas de servicios publicos en telefonia, energia y otros.

El conjunto de estas politicas de incentivos produjo varios resultados parcial-
mente positivos que, sin embargo, parecen ser anulados por los costos hereda-
dos. La proliferacién de buscadores y protectores de rentas, la creacién de mono-
polios industriales y las graves distorsiones a la estructura tributaria son parte del
legado de estas politicas. Las amplias exoneraciones tributarias destruyeron la
cultura tributaria, y la sociedad entera se vio absorbida por una especie de adic-
cién a los ingresos petroleros. En los tltimos afios este mal se ha empezado a
combatir con la creacién de una autoridad tributaria auténoma reforzada por
reformas que han permitido reducir la evasién y aumentar la base impositiva.

Politicas para promover la competitividad

En los tltimos afios ha crecido el impulso por construir una politica para pro-
mover la competitividad. En 1998 se creé la Corporacién de Promocion de
Exportaciones e Inversiones (CORPEI), una entidad privada con fondos propios
cuyo nombre expresa su objetivo. En el afio 2000, representantes del sector pri-
vado y del gobierno consensuaron la Agenda Nacional de Competitividad. En el
2001, se cred el Consejo Nacional de Competitividad (CNC) a cargo de una
variedad de funciones que buscan implementar la agenda de competitividad,
entre ellas la promocién de reformas de politica y el estudio de condiciones de
mercado y tecnoldgicas en los diferentes sectores.

Lo més destacable de estas iniciativas es que estdn participando tanto el sector
publico como el privado y el académico. Esta union de participantes es tnica en
la experiencia de las politicas sectoriales porque ninguno ha logrado imponer sus
intereses como en muchos casos del pasado. Lamentablemente, no se pueden
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6 Por ejemplo, el sector publico debia proveerse primordialmente de bienes nacionales. Esto implicaba subsidios indirectos
implicitos mediante el “racionamiento de contratos”. Asi, aunque un proveedor internacional pudiese ofrecer un bien

o servicio en mejores condiciones, el proveedor (o productor) local tenia preferencia.
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evaluar todavia los resultados de este esfuerzo porque poco se ha hecho en la
préctica. Sin embargo, hasta el momento las intenciones y direccion general de
las politicas apuntan a consolidar un ambiente propicio para aplicar politicas
sectoriales especificas que ayuden a impulsar a algunos sectores importantes.

Evaluacion

Los objetivos declarados de las politicas sectoriales de los afios 60 y 70 eran
fomentar el crecimiento de la produccién y de las exportaciones industriales,
generar empleo en ese sector, ampliar el uso de recursos domésticos y lograr una
mayor generacién neta de divisas. De estos objetivos los dos primeros se cum-
plieron, mientras que los siguientes tres no se lograron cumplir. EI Recuadro 2
muestra un resumen de los objetivos de politica y sus logros.

Recuadro 2 Los objetivos declarados de las politicas sectoriales

de los anos 60 y 70 y sus resultados

1. Crecimiento de la produccién industrial: si se cumpli.
a) Entre 1960-1972, el PIB crecié al 5,4% anual y la produccion industrial al 5,9%, ambos por
encima del crecimiento poblacional.
b) Entre 1972-1981 creci6 al 9,5% coincidiendo con el aumento de la demanda gracias a la
produccion petrolera.
c) Entre 1981-1986 descendid -1,2% anual coincidiendo con la contraccion de la economia
por la crisis de la deuda.

2.Crecimiento de las exportaciones industriales (objetivo sobre todo a partir de 1964):

si se cumplid.

a) Entre 1964-1986, las exportaciones industriales crecieron 15,6% frente a un crecimiento
de 12,6% de las exportaciones totales.
b) Entre 1972-1981, que son los afios de mayores incentivos, la diferencia fue aiin mayor:
34,3% vs. 25,5%.

3. Generacion de empleo en el sector: no se cumplio.
a) Entre 1962-1982, la PEA industrial crece 1,6% anual, mientras que la PEA total crecio 2,3%
anual. Desgraciadamente no existen datos exclusivos de “empleo”, pues el calculo se basa
en la informacion de los censos nacionales de cada afio. Esto lleva a una distorsion que consi-
deramos menor-, pues en la PEA total estan incluidos los desempleados y los trabajadores
nuevos, mientras que en la PEA industrial estan incluidos los desempleados cuyo ultimo
trabajo fue en el sector industrial.
b) Parece importante considerar las leyes laborales que creaban incentivos contrarios a este
objetivo. Ya a comienzos de los afios 50, la CEPAL sefialaba que la legislacion laboral
ecuatoriana estaba alejada de la realidad del pais y podia desincentivar la creacién de
empleo (CEPAL 1954, p. 15-16). Las reformas posteriores s6lo aumentaron los beneficios
laborales, al menos, hasta los cambios ocurridos a inicios de la década de los noventa.

Contintia



Politicas sectoriales en Ecuador: revisar el pasado y proyectar al futuro 1239

Continuacion

4. Uso de recursos domésticos: no se cumplié.
a) Crece la dependencia de materias primas importadas para la industria. En 1982, cuando
el sucre se devalud por primera vez en 11 afios, las importaciones de bienes de consumo y
de capital se redujeron de manera importante, al contrario de las importaciones de materias
primas industriales que casi no variaron (Abril 1990, p. 17-19).

5. Generacion neta de divisas (mayor grado de autosuficiencia): no se cumplio.
a) La balanza comercial neta del sector industrial (exportaciones de bienes industriales
menos importacién de materias primas y bienes de capital para el sector) fue negativa casi
todos los afios entre 1964-1986.
b) Esta balanza comercial empeor¢ durante el periodo de mayores incentivos (72-82), al
pasar de -10.128 a -27.156 millones de sucres en 1975.

Las politicas sectoriales industriales fueron consistentes y constantes entre 1964
y 1985. Frente a esa estabilidad, el crecimiento del sector industrial y el cumpli-
miento de los objetivos sefialados en el parrafo anterior fueron muy variables. El
Gréfico 2 muestra el importante crecimiento del sector industrial en los afios
1972-1976, relacionado con la expansién del PIB gracias al petrdleo. Por otro
lado, 1a caida de la produccién industrial entre 1982 y 1986 se explicaria mds por
la contraccién de la economia nacional a raiz de la crisis de la deuda.

Quiz4s la tnica politica que estd —de alguna manera— relacionada con el éxito de
la industria es el Pacto Andino. El ingreso del Ecuador al Pacto en 1969 ayuda a
explicar la expansion del sector industrial entre ese afio y 1973, como lo resefia

Grafico 2

Crecimiento
14% anual de la

produccion
12% - industrial

por periodo
10% -

8% 7.5%

6% -

4% -

2% -

0% -

-2% . . -1,2%
1972-1976 1977-1981 1982-1986

Fuente: Banco Central del Ecuador




240

Politicas sectoriales en la region andina

Gréfico 3
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el Graéfico 3. El conflicto armado con Perti en 1981 y la crisis de la deuda de 1982
limitaron el nivel de comercio de Ecuador con el resto del Pacto Andino, y esos
eventos coincidieron con la caida del PIB industrial a partir de 1982 y con la con-
traccién econdmica que sufrié Ecuador desde ese mismo afio.
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Aunque no tuvieron muchos efectos positivos, las politicas sectoriales tuvieron
varios costos para el pais. En primer lugar, significaron un importante costo
fiscal por las exenciones tributarias, ademas de la evasion que puede haberse
dado por el abuso de estas ventajas. Las politicas sectoriales industriales
causaron costos a los consumidores, quienes terminaban pagando por los altos
aranceles de muchos bienes de consumo. La politica de mantener artificialmente
bajas las tasas de interés distorsion6 el desarrollo del sistema financiero y signi-
ficé un desincentivo para el ahorro nacional. El aumento en el gasto puiblico y la
disminucién de impuestos aumentaron la dependencia del financiamiento
extranjero y fue uno de los causantes del alto endeudamiento externo del pais, el
cual llegé a mas de 80% del PIB a fines de los ochenta. El sector primario no
petrolero fue explicitamente relegado, generando altos costos de oportunidad por
las inversiones no realizadas. Finalmente, se crearon instituciones y procedi-
mientos permisivos con amplia discrecionalidad donde las decisiones se toma-
ban de manera centralizada.

Desde 1965 a 1998 el conjunto de politicas no parece haber logrado incremen-
tar la Productividad Total de Factores (PTF) al nivel agregado. El crecimiento
del l1a PTF en este periodo ha sido igual a cero’. Esto seria evidencia indirecta de

7 Arteta (2000).
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que las politicas sectoriales de los afios setenta no alteraron la eficiencia de la
produccioén en el pais como se muestra en el Gréfico 4.
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El aporte de la PTF al crecimiento del Valor Agregado Industrial (VAI) entre 1965
y 1997 fue de 96%, como se observa en el Cuadro 1. Sin embargo, este porcentaje
esconde grandes periodos de impacto positivo y negativo que producen una des-
viacién estdndar de 186%, lo que hace que el aporte de la productividad al creci-
miento del VAI haya sido indistinto a cero desde el punto de vista estadistico®.

cuadro 1 Productividad en el sector manufactura e industria

Periodo Tasa de crecimiento anual Contribucion de cada componente
VA Trabajo  Capital PTF Trabajo Capital PTF
1966-1970 55 6,3 7,3 -1 80,6% 39,5% -20,1%
1970-1975 11,6 9,3 6,5 32 55,9% 16,8% 27,3%
1975-1980 84 20,1 16,8 -10,7 166,9% 59,8% -126,7%
1980-1985 1,5 -12,3 57 8,4 -561,9% 111,0% 550,8%
1985-1990 -31 29 6,8 -7,2 -65,7% -65,9% 231,7%
1990-1995 3 1 3 1,4 23,1% 30,5% 46,4%
1995-1997 1,2 29 42 79 18,3% 11,4% 70,3%

Notas: Se asume una participacion del capital de 0,3 y la del trabajo de 0,70. La categoria de “Trabajo” refleja
el crecimiento en el nimero de empleados. “Capital” representa la tasa de crecimiento del stock de capital del
sector. “PTF” indica la tasa de crecimiento de la productividad total de factores del sector, como es interpretado
el residuo de Solow.

Fuente: Los datos originales son del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC) y del Banco Central del Ecuador. El
cuadro fue tomado de Arteta (2000).

8 El valor del t-test es de 0,5.
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Al final de los afos sesenta, cuando se empezaron a implementar las politicas
sectoriales bajo el Pacto Andino, 81% del crecimiento provino de los aumentos
en la mano de obra industrial, mientras que la PTF contribuyé negativamente
con la tasa de crecimiento del VAIL Entre 1970 y 1975 la PTF contribuy6 posi-
tivamente con el alto crecimiento del producto industrial. Entre los afios 1975 y
1980, la PTF cay¢ drasticamente, pero entre 1980 y 1985 aport6 positivamente
al crecimiento del producto industrial. En el siguiente quinquenio, el crecimien-
to de la PTF fue nuevamente negativo.

La tendencia basicamente negativa de la PTF fue invertida en los noventa, cuan-
do pasé a ser positiva y creciente. Una posible explicacion para el cambio de ten-
dencia es la liberalizacion comercial significativa que tuvo lugar a principios de
la década’. Si bien no es posible hacer una correlacién estadistica de la PTF y la
apertura comercial, de una observacion indirecta surge la hipdtesis de que la
mayor competencia extranjera exigié mejorar la competitividad y permitié la
importacién de capital amplificador de productividad.

El proceso de apertura empezé en 1989 y culmind a principios de 1993.
Inicialmente, se observd una aceleracion en la inversion y en la acumulacién de
capital lo cual se vio reflejado en que la contribucidn tanto del capital como de la
PTF fueran mds o menos similares. Posteriormente, a mediados y finales de la
década, el aporte de la productividad contribuyé con la mayor parte del creci-
miento del VAL Entre 1990 y 1997 el VAI tuvo un crecimiento anual del 3,3%,
mayor que el 2,9% del PIB total. La diferencia es aun mas pronunciada después de
1995 cuando el sector de industria creci6 a un ritmo tres veces mayor que el PIB".

Resumen de las experiencias

El conjunto de estrategias de desarrollo antes resumidas no muestra resultados
alentadores claros. Aunque se ha progresado mucho en miiltiples campos socia-
les, el PIB per cdpita real en 2002 es mas o menos igual al de 1975, al igual que
el nivel de pobreza. No por esto necesariamente se puede concluir que todas las

9 El proceso implicd la creacion de un sistema de arancel externo comun entre Ecuador, Colombia y Venezuela. Los
aranceles fueron eliminados para el comercio entre estos paises con sélo unos 30 items gravados.

10 Detras de este surgimiento del sector industrial durante los afios noventa se produjo un relativo auge de las exportaciones
de una serie de productos manufacturados y semi manufacturados que van desde enlatados hasta automéviles.
Consideramos que este paralelismo de tendencias constituye una consecuencia de la apertura comercial que, revirtiendo
el proteccionismo de las décadas anteriores, permitié el ingreso de materias primas y de capital importado y generd un
mejoramiento de la tecnologia. El subsector que explica la mayor parte del crecimiento de la industria es el de textiles,
vestido e industrias de cuero, asi como los productos minerales no metalicos y las industrias de metales basicos
(Arteta, 2000). Estos mismos sectores han gozado de un crecimiento robusto en sus exportaciones, tanto hacia el
mercado de la CAN como al resto del mundo. El proceso también fue facilitado por la aplicacion de politicas sectoriales
de crédito a través de la banca estatal de segundo piso, el mejor manejo macroeconémico y la creacion de expectativas
de reformas estructurales hacia la modernizacion. Sin embargo, la modernizacién nunca se materializé y la estabilizacion
fue interrumpida en 1995 con el conflicto bélico con Perd.
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politicas sectoriales hayan fracasado siempre, siendo el banano el ejemplo del
sector mds exitoso. Uno de los problemas permanentes ha sido la alta inestabili-
dad econémica y politica que ha complicado la formacién de consensos basicos
y la construccién de instituciones inmunes a las presiones politicas o influencia
de grupos de poder.

En el actual régimen de dolarizacion, existe el reconocimiento general de que
amplias reformas econdmicas e institucionales son mds necesarias que nunca.
De igual manera, la necesidad de generar un permanente flujo de divisas que
provean de medio circulante y de liquidez financiera, da lugar al redoblado inte-
rés de impulsar las exportaciones e inversion extranjera. No obstante, el debate
estd estancado entre la cola de impulsadores de las politicas propugnadas por el
Consenso de Washington que no fueron aplicadas o fueron sélo parcialmente
implementadas, y aquellos que afioran muchas de las politicas intervencionistas
de fomento a la industria nacional de los afios cincuenta. Ninguno de los frentes
ha logrado convencer al otro, ni han encontrado un punto intermedio.

Viabilidad de las politicas sectoriales

De los amplios estudios sobre las politicas sectoriales basados primordial-
mente en las variadas experiencias, se pueden extraer las condiciones que
influyen en las probabilidades de éxito o fracaso de las politicas. En primer
lugar, se ha formado un relativo consenso que las condiciones iniciales o el
entorno es tan importante como el disefio mismo de las politicas. Por esto,
antes de centrar la atencién en las propuestas a aplicarse, dedicamos esta sec-
cidn a la evaluacién del entorno econdémico, politico e institucional que enmar-
caria a dichas politicas.

Los factores econémicos fundamentales

Luego de batallar con tasas de crecimiento econdmico bajas, afios de alta infla-
cién crénica y repetidas crisis monetarias, cambiarias y de endeudamiento,
Ecuador opt6 por desechar su moneda y el control de su politica monetaria. En
marzo de 2000, adopté al d6lar norteamericano como la moneda de curso legal
y apostd por la dolarizacion para romper el estancamiento econdémico de los ulti-
mos veinte afios. Esta politica radical ha alterado parcialmente algunos de los
antiguos mecanismos estructurales e institucionales que crearon una suerte de
“ingrata aritmética monetarista”, en la que un casi permanente desorden en la
politica fiscal en las dltimas dos décadas llevé a que el Banco Central impri-
miese dinero generando inflacién de manera crénica.
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Hasta el afio 1999, el gobierno habia acarreado déficit en 21 de los 30 afios ante-
riores, acumulando una significativa deuda publica que supera el 100% del PIB
y que ha sido incumplida en tres ocasiones desde 1980. En tanto, las enormes
reservas de petrdleo del pais han permanecido sub-explotadas e importantes
reformas no se han llevado a cabo, dejando que los fendmenos naturales y el pre-
cio del petréleo determinen el desempefio econdmico y las finanzas publicas,
que adn dependen en alrededor del 35% de los ingresos generados por la expor-
tacion de petréleo.

Estos factores han hecho muy dificil la aplicacién de cualquier politica sectorial.
La acumulacién de problemas y la insatisfaccién ciudadana en el nivel de desa-
rrollo ha llevado a bruscas soluciones politicas y de politicas econdmicas en los
dltimos tres afios. Algunas de éstas, como la dolarizacién, han creado nuevos
retos mientras resuelven problemas estructurales.

Antes de adoptar la dolarizacién en el afio 2000, el pais vivi6 la peor crisis ban-
caria y monetaria de su historia, de la cual algunos sectores todavia no se recu-
peran plenamente. El PIB en ddlares se contrajo un 30% y no superd su nivel de
precrisis hasta 2002. La emisién monetaria y la depreciacién del sucre el afio
anterior a la crisis causaron grandes desequilibrios en los precios relativos. Esto
indujo a la aceleracion de la inflacion, que llegd en septiembre de 2000 a un
maximo histérico de 108% anual. Desde esa fecha, la inflacién ha descendido al
2% anual en diciembre de 2004.

En los primeros afios de dolarizacidn, la conjuncién del tipo de cambio fijo y
alta inflacién causaron una importante apreciacién del tipo de cambio real o
TCR. El TCR promedio llegé a ser en febrero de 2003 17% inferior" al pro-
medio de 1990 a 1998. Sin embargo, en los ultimos 24 meses se ha revertido
esa tendencia gracias a la baja inflacién ecuatoriana comparada con la de los
socios comerciales y la depreciacion del délar frente al euro, lo que ha permiti-
do una recuperacién del TCR del 11%. En todo caso, la economia ahora convi-
ve con altos costos de produccidn, especialmente en los bienes y servicios no
transables cuyo continuo incremento de precios explica mas del 90% de la tasa
de inflacién. En algunos circulos se asigna toda la culpa de esta pérdida de com-
petitividad a la dolarizacién. Pero el Gréfico 5 muestra claramente que si bien
la dolarizacién parece haber influido en algo con los altos costos, mds de dos
tercios del nivel de los altos costos se deben al proceso de devaluacion entre
enero de 1999 y febrero de 2000.

11 De acuerdo a la construccion del TCR, depreciaciones son expresadas por incrementos en el indice y apreciaciones
por decrecimientos.
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Los altos costos de produccién provienen en gran medida de los costos de los
servicios bdsicos, los cuales han aportado 3,6 veces mds a la inflacién de costos
que ningiln otro rubro. Estos servicios, que incluyen electricidad, gas, agua y
minerales, son producidos casi exclusivamente por el Estado. Una tarea pen-
diente es la correccién de las erradas politicas estatales que inducen a los altos
costos de energia, comunicaciones, transportes y otros servicios”.

La dolarizacién ha cumplido su funcién de eliminar la inflacion, la misma que
habfa sido una fuente permanente de la inestabilidad en el pasado afectando el
desempeiio de cualquier politica sectorial. La estabilidad de precios estd permi-
tiendo que el mercado empiece a funcionar mediante las correctas sefiales que
los precios estables emiten. Esta nueva realidad puede colaborar los esfuerzos de
ejecucion de politicas sectoriales, reduciendo el riesgo de que éstas den lugar a
rentas monopolicas.

La dindmica de la balanza de pagos serd un importante factor en los afios
siguientes. La dolarizacién exige un permanente flujo de divisas para sostener el
crecimiento econémico. Pero el influjo debe ser de fuentes estables para evitar
crisis financieras. Durante los primeros tres afios de dolarizacién la cuenta
corriente de la balanza de pagos sufrié un notable deterioro, como se observa en
el Gréfico 6. Esto se debid a la combinacién de un tipo de cambio real aprecia-
do al importante aumento de la demanda agregada, y a un desmedido creci-

12 La alta inflacién es preocupante dado que los costos ya son superiores a los paises vecinos. Por ejemplo, el costo
de la electricidad promedio es de 10 centavos de US délar comparado con el promedio de la region inferior a 8 centavos.
El flete en los aeropuertos ecuatorianos es entre 40% y 60% mas alto con relacién a Colombia. (MICIP y ONUDI, 2004)
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Grafico 6
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miento de las importaciones”. Por otro lado, las transferencias de los emigrantes
ecuatorianos se han mantenido en los tltimos tres afios en niveles cercanos al 6%
del PIB, las cuales ayudan a reducir el desequilibrio externo del pais.

Un aspecto positivo de estos déficit es que fueron financiados en mds de un
100% por inversion extranjera directa, la cual ha crecido sustancialmente. La
construccién del Oleoducto de Crudos Pesados (OCP), el mayor proyecto en el
sector petrolero en mds de 20 afios, también ha abierto la posibilidad de duplicar
la exportacion del crudo en los préximos afios. Ya en operaciones, el OCP en su
primer afio (2004) ayudé a convertir los déficit en superdvit.

Una limitante para las politicas sectoriales es el todavia alto nivel de la deuda
publica que alcanza el 48% del PIB. A pesar de que en los tltimos cuatro afios
la deuda externa ha caido del 83% del PIB en 1999 al 37% en 2004, la deuda
interna se mantiene en 11% del PIB. A futuro, habrd que también considerar una
deuda aun no consolidada con el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social que
se estima podria ser de 3 a 8% del PIB.

El gobierno también afronta un alto grado de rigidez fiscal. En un afio tipico,
mds del 89% del gasto estatal estd predestinado al pago de la deuda publica
(27%), preasignaciones de impuestos (14%), salarios (24%) y a otros gastos
fijos. Combinado con la volatilidad de los ingresos petroleros se revela una debi-
lidad estructural fiscal que complica el disefio de politicas sectoriales. El campo
para otorgar subsidios o incentivos tributarios es muy limitado por las conse-

13 Estas Ultimas fueron fuertemente afectadas por las importaciones relacionadas con la construccion del nuevo Oleoducto
de Crudos Pesados.
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cuencias de posible desestabilizacion fiscal que podria incitar, a pesar de los
importantes avances en ese dmbito™.

El sector financiero se ha recuperado de la crisis de 1999, pero atin queda un tre-
cho por recorrer. El coeficiente de intermediacion (depdsitos bancarios/PIB) a
diciembre 2004 fue de 24%, lo que todavia es inferior al 27% observado antes
de la crisis. La relativa escasez de depdsitos, sumada a factores como el riesgo
pais y a varios impuestos sobre el crédito, han mantenido a las tasas de interés
activas en niveles superiores al 14% para clientes no corporativos y al 10% para
las empresas grandes”.

El sector financiero ecuatoriano estd encallado en un equilibrio de Nash: la des-
confianza del publico con la banca, de ésta con los depositantes y deudores, de
las entidades estatales con los bancos y de todos con las politicas estatales de
regulacion y supervision, mantienen al sector en un equilibrio de no coopera-
cién. El piiblico no deposita dinero y los bancos no prestan y mantienen excesi-
vas reservas en el exterior por la ausencia de mecanismos de auxilio de corto
plazo como el de un prestamista de tltima instancia. En consecuencia, no hay
suficiente liquidez y el costo del dinero se mantiene demasiado alto. Este
ambiente de desconfianza constituye una falla de mercado que podria ser ataca-
da con politicas sectoriales.

Sector publico institucional

Una de las mayores trabas que tiene Ecuador para el buen desarrollo de toda
politica econémica es la debilidad de sus instituciones, tanto privadas como
publicas y tanto formales como informales. La experiencia en Asia ha demos-
trado que un tejido adecuado de instituciones es indispensable para el éxito de
politicas publicas y de las sectoriales en particular. Pero a su vez, el ambito de
lo que comprende la institucionalidad sobrepasa los conceptos comunes de las
instituciones, como las organizaciones formales de la democracia o del Estado.
La institucionalidad de una economia también depende de las organizaciones
informales (Barnard, 1938), las mismas que vitalizan a las formales
(Williamson, 1987)".

14 La presion fiscal, incluyendo las contribuciones al seguro social, pasé de 8% del PIB en 1998 a 14% en 2004 debido

a mejoras institucionales en el Servicio de Rentas Internas y algunas reformas legales.

15 Las altas tasas se deben a tres factores principalmente. Uno es la existencia de unos tributos y tasas de contribucion
que gravan la intermediacion financiera. Los tributos generan pocos recursos fiscales pero en cambio se estima que
aumentan entre uno a tres puntos porcentuales la tasa de interés. En segundo lugar, las tasas de interés y el spread entre
las tasas activas y pasivas reflejan ineficiencia en la operacién de los bancos privados. Esto podria ser corregido con
acciones privadas, via mayor competencia que podria venir de bancos internacionales o un impulso en el mercado
de valores. Finalmente, la alta inflacion que prevalecio hasta 2003 también contribuia a las elevadas tasas de interés.

16 Las instituciones informales facilitan las comunicaciones, promueven cohesion y sirven para proteger la integridad personal,

el respeto de uno mismo frente a los efectos desintegradores de las instituciones formales.
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En el dambito politico, uno de los mayores problemas que ha impedido el desa-
rrollo econémico es la incapacidad que ha tenido el sistema democrético ecua-
toriano de articular las demandas de la sociedad y darles respuestas oportunas y
eficaces”. El sistema no ha facilitado la formacién de consensos ni la negocia-
cién de acuerdos que permitan el desarrollo de las politicas sectoriales. Mds atn,
los mecanismos e instituciones que deberian facilitar la resolucién de problemas
estdn generalmente bloqueados por los grupos de interés y el fraccionamiento
social y politico.

La inestabilidad politica es uno de los mayores problemas de gobernabilidad del
Ecuador®. En los ultimos 20 afios, la duracién promedio de los ministros de
Finanzas y de Petréleo fue de menos de un afio, y en los tltimos cinco afios la
estancia promedio es de 188 dias. En este mismo periodo el pais ha tenido cinco
presidentes. Esta inestabilidad politica contaminé a la economia, y en especial a
la conduccién econémica. La volatilidad de los hacedores de politicas y la
ausencia de consensos impidieron el desarrollo de un programa de largo plazo
que le permitiera alcanzar y mantener la estabilidad macroeconémica e impulsar
el crecimiento. De igual manera, la inestabilidad ha generado similar variabili-
dad en las principales normas legales —es decir en las reglas de juego—, dificul-
tando la implementacién de politicas estables en el tiempo".

El sector privado ha tenido que trabajar en un cadtico marco politico que ha con-
taminado a las principales instituciones de regulacién, supervision y accién esta-
tal. Grupos de interés y sindicatos ptblicos han capturado casi todas las institu-
ciones del Estado, siendo éstas débiles e ineficaces™.

En el dmbito de instituciones creadas para corregir un problema de mercados
financieros incompletos como la Corporacién Financiera Nacional (CEN), el
problema ha sido uno de incentivos internos y de administracion eficaz que res-
ponda a los objetivos de las politicas de crédito”. Una de las debilidades de la

17 Arteta y Hurtado (2004).

18 Otros problemas y causas de la gobernabilidad son: fragmentacion del sistema de partidos, enfrentamiento de poderes,
practicas populistas, caracter conflictivo de la vida publica, intervencion militar, predominio de intereses particulares,
politizacion de la justicia e insuficiente legitimidad social de las instituciones publicas. Ver Arteta y Hurtado (2004).

19 Por ejemplo, entre 1999 y 2002 se implementaron siete reformas tributarias.

20 De los muchos casos que pueden citarse vale sefialar la crisis bancaria de los afios 1999-2000, que le costaron al Estado
mas de 4.000 millones de ddlares. Esta crisis, en parte causada porque el Superintendente de Bancos por no cumplir con
sus funciones de supervision y mas bien encubrir delitos bancarios, en complicidad con otras autoridades. EI mayor banco
que quebro durante la crisis fue el Banco del Progreso. Segun la Superintendencia de Bancos, la relacion de solvencia
de ese banco en abril de 1999 era 5,87%, mientras que dos auditorias externas independientes calcularon que ese mismo
indice para marzo y mayo del mismo afio era -232,6% y -241,3%, respectivamente (Jaramillo, 1999). El superintendente
de Bancos, Jorge Egas Pefia, habia sido abogado del Banco del Progreso hasta unos pocos meses antes.

21 Como sefiala O. Williamson, manteniendo constante a la tecnologia, tres cosas pueden ocurrir cuando una transaccién
es transferida del mbito del mercado a una estructura de propiedad unificada (institucion): la propiedad cambia, los
incentivos cambian o la estructura de gobernabilidad interna cambia.
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institucion ha sido su vulnerabilidad a los antojos del gobierno de turno. A falta
de politicas sectoriales consistentes en el tiempo para financiar sectores puntua-
les, los créditos no siempre han terminado en las manos correctas. En otros
casos, el gobierno ha utilizado a la CFN como una licuadora de deudas de sec-
tores privados politicamente poderosos™.

La constitucién de compaiias en Ecuador requiere la contratacién de un aboga-
do que puede cobrar entre US$ 200 y US$ 500. Los tramites incluyen como
minimo la aprobacién de una razén social ante la Superintendencia de
Compaiias, la apertura de una cuenta de banco con el aporte del capital, la apro-
bacién de los proyectos de minuta por parte de la misma Superintendencia, la
presentacion y aprobacion de numerosos informes previos que dependeran de la
razén social aprobada, la afiliacién a la correspondiente asociacién gremial, la
inscripcion en el Registro Mercantil y en el Registro Unico de Contribuyentes.
La totalidad de los trdmites varia dependiendo del tipo de compafiia, pero se cal-

23

cula que en promedio los procedimientos tardan unos 46 dias™.

En el caso de las exportaciones, los trdmites incluyen la expedicién y aproba-
cién de numerosos documentos de exportacion, detallando la mercancia a
exportar y sus costos, entre otros*. El procedimiento administrativo compren-
de el tramite bancario y el procedimiento aduanero, cada uno de los cuales con-
tiene numerosos pasos a seguir y requiere la presentacion de varias copias de
diferentes documentos como las facturas comerciales y los documentos de
transporte.

La presentacion de los documentos dependerd a su vez de si la exportacion se
realiza via aérea, maritima o terrestre. Ademds de esto, el procedimiento de
cobro generalmente involucra trdmites bancarios, incluyendo cartas de crédito,
asf como el pago de impuestos y la recepcién de certificados de aportacién. Los
trdmites especiales pueden incluir desde precios minimos para ciertos produc-
tos agricolas, como la obtencién de licencias y certificados de exportacion para
otros rubros. También pueden ser requeridos los certificados de libre venta en
el pafs, certificados sanitarios, certificados de origen, certificado de elegibilidad
de cuotas, contratos para la exportacion de energia eléctrica, o la factura o visa
consular.

22 Cuando las instituciones financieras publicas han sido capturadas por grupos de poder o por partidos politicos, éstos las
han utilizado para su beneficio econémico o para proselitismo politico. Basta ver que entre 1995 y 1998, el estatal “Banco
Nacional de Fomento” (entidad especializada en créditos agricolas y para la pequefa industria) condoné en cuatro
ocasiones partes de sus créditos al sector privado. Como un ejemplo extremo véase también la “Ley de reestructuracion de
deudas pendientes de pagar con el Banco Nacional de Fomento”, publicada en el Registro Oficial del 2.1.1998, #227.

23 Basado en Coronel & Pérez Abogados (2002), asi como las Leyes de Federacion de Abogados, de Compaiiias, de
Propiedad Intelectual, de Transito y Transportes Terrestres, de Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito, de

Desarrollo Turistico y de Registro Unico de Contribuyentes, entre otras.
24 Basado en Granja (2002).
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Quizés la principal falla del Estado en Ecuador es la inexistencia de un buen
marco legal y de justicia®”. El desarrollo econémico depende determinantemente
de la fortaleza de los mecanismos que garantizan el derecho y control sobre la
propiedad. En este sentido, la existencia de justos y eficaces mecanismos de
resolucién de conflictos sobre la propiedad ha sido deficiente en el pais.

Sector privado

Muchas empresas en Ecuador demuestran grandes debilidades de organizacién
interna y administracion. La gobernabilidad corporativa es casi inexistente debi-
do a la predominancia de las empresas familiares. El temor de abrirse al publico
en los mercados de valores por falta de informacién, transparencia, tecnologia o
economias de escala, limita la capitalizacion de las empresas quedando sujetas
s6lo a los costosos créditos bancarios. Muchas veces estas fallas de mercado son
responsables de la informalidad de las pequefias y microempresas.

Un reto que afronta el pais en lidiar con la debilidad de las instituciones forma-
les es también la existencia de débiles instituciones informales, problema llama-
do en otros dmbitos “déficit de capital social”*. El funcionamiento de las insti-
tuciones depende de su disefio y de la correcta estructuracion de los contratos
explicitos e implicitos internos que minimicen los costos de transaccién. Pero
también depende de quienes las dirigen e integran y de los ciudadanos que con-
forman una sociedad politica, por lo que también cuentan los valores culturales
que guian la conducta de las personas y forman la base de las “instituciones
informales.” Segtin Hurtado (1999), este tipo de “capital social” es altamente
deficiente en Ecuador lo que conduce a la débil institucionalidad, volatilidad
politica y escasa formacién de compromisos politicos de largo plazo”.

De todo esto, cabe concluir que para mejorar las instituciones formales que faci-
liten el disefio e implementacion de politicas estatales serd necesario no sélo
poner atencidn a sus disefios institucionales y legales, sino también perseverar
en la construccién de instituciones informales.

Fallas de mercado

Las empresas ecuatorianas enfrentan numerosas fallas de mercado adicionales a
las mencionadas anteriormente. El problema del polizén es severo y los costos
de negociacién para solucionar problemas de bienes comunes son muy altos,
impidiendo que se encuentren soluciones efectivas. Los gremios empresariales

25 El argumento es tan basico como antiguo. Adam Smith dejoé muy claro que en una economia de mercado la acumulacion
de riqueza (i.e., desarrollo econémico) depende determinantemente de la capacidad de defender la propiedad privada.

26 De Tocqueville (2000), Harrison (1989).

27 Hurtado (1994), p. 107-121; Hurtado (2001), p. 121-128; Hurtado (1999).
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no logran unirse para efectivamente resolver problemas tecnolégicos, de inves-
tigacién o promocion del sector.

Dos ejemplos de esta limitacion para resolver problemas gremiales son claros en
el sector floricultor y camaronero. A pesar del gran desarrollo que han tenido las
rosas ecuatorianas en el mundo por su alta calidad, el gremio de las flores ha sido
incapaz de convocar a los productores para desarrollar e implementar una estra-
tegia de mercadeo que logre diferenciar la rosa ecuatoriana de misma manera
que Colombia, por ejemplo, lo ha hecho con el café.

Por su parte, el sector camaronero sufrié la pérdida del 80% de la produccién a
causa del virus de la mancha blanca en 1998. A pesar de ello, el gremio no ha
podido introducir disciplina entre sus miembros para evitar el uso de larvas de
camarén silvestre contaminado. Si bien aqui también persisten problemas de
financiacién de laboratorios para criar larvas libres del virus, el problema podria
haber sido controlado con mayor eficacia si existiera mejor cooperacion entre los
productores. En varios de estos aspectos, las politicas sectoriales podrian jugar
un papel importante para facilitar la resolucién de problemas de bienes comunes
y de manejo de externalidades y de informacién.

Otra falla de mercado predominante en el pais es el poder de mercado. Segtin el
Global Competitiveness Report de 2002-2003*, Ecuador se encuentra en el
puesto 78 de 80 paises analizados respecto al grado de competencia interna. Los
monopolios y oligopolios en el pais estdn presentes en casi todos los sectores,
mds aun en sectores clave como transporte, energia y comunicaciones. No exis-
ten en el pais entidades, ni regulaciones antimonopolios.

Muchos de los mayores monopolios o son estatales, como el caso de la energia,
o son patrocinados por el Estado mediante protecciones arancelarias o permisos
de operacion, precios controlados y subsidios”. Las politicas sectoriales debe-
rian ayudar a fomentar la competencia, para lo cual hay amplio espacio en el cual
progresar.

Para concluir, consideramos que las politicas sectoriales se benefician enorme-
mente cuando son ejecutadas por instituciones fuertes y protegidas de potencial
captura de actores buscadores de rentas. Las condiciones generales en términos
de inflacién, manejo fiscal y creacién de una cultura impositiva son, excepcio-
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28 Schwab y Porter 2003, p. 623

29 Por ejemplo, tres empresas publicas proveen servicio de telefonia fija en mercados segregados. Mediante ley, el Estado
autoriza a que una sola empresa provea instruccién para conducir automdviles. La ley autoriza discriminar precios entre
ecuatorianos y extranjeros. Distribuidores de varios productos, como el gas de uso doméstico, tienen margenes de
ganancia garantizados. Los altos aranceles gravados sobre la importacién de vehiculos han conducido a una ventaja
inmensa para las marcas de General Motors ensambladas en el pais, cuya participacion de mercado es mayor a cualquier

otro pais en el mundo.
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nalmente, favorables para la aplicacién de politicas sectoriales. No obstante, en
el corto plazo el sector piblico ecuatoriano tiene grandes limitaciones presu-
puestarias e institucionales.

Las politicas sectoriales que podrian aplicarse a bajo costo y con alto beneficio
potencial son posibles. Si las politicas son aplicadas mediante las instituciones
existentes, los programas pueden ser capturados por grupos buscadores de ren-
tas o politizados. El reto es establecer procesos y procedimientos que minimicen
ese riesgo en la mayoria de casos™.

Sugerencias para la aplicacion de politicas sectoriales

La creacién de empleo y el crecimiento econdémico requiere avanzar por dos
caminos. El primero consiste en la aplicacién de politicas transversales u hori-
zontales que permitan mejorar la competitividad del pais en su conjunto. En gran
parte, éstas buscarfan atacar lo que arriba hemos descrito como ‘“fallas del
Estado”. El segundo es la aplicacién de politicas sectoriales que permitan el
aumento en la actividad exportadora con valor agregado.

La seleccion de las exportaciones como un segundo objetivo proviene, en primer
lugar, del reconocimiento de las limitaciones de economias de escala del merca-
do ecuatoriano que hace dificil a las empresas ser competitivas. En segundo
lugar, sin abandonar las raices agricolas y de produccion de materias primas, se
busca promover la generacioén de valor agregado por su mayor potencial multi-
plicador de generacion de riqueza y empleo. Mds aun, un objetivo corolario seria
justamente apoyar la creacion de valor sobre aquellas dreas de natural compe-
tencia ecuatoriana como la agricola. Finalmente, el pais requiere de la genera-
cién de divisas para sostener su economia dolarizada.

Politicas sectoriales horizontales

La primera politica horizontal es la simplificacion de la compleja tramitologia
que enfrentan los productores en el pais. La segunda consiste en la generacion
de confianza en el sector financiero para dinamizar la intermediacion. La terce-
ra comprende politicas de crédito dirigido que minimicen el costo que podria
afrontar el Estado, al tiempo que fomenten los préstamos hacia los sectores esco-
gidos. Finalmente, resumimos algunas de las reformas que deberian hacerse en
el manejo de las empresas del sector ptblico. Al final de esta seccion, incluimos
una sistematizacién de las politicas horizontales.

30 En las ultimas tres décadas, varios paises asiaticos construyeron innovadores sistemas y procedimientos donde -utilizando
mecanismos competitivos de licitacidn e informacion transparente, entre otros—, lograron minimizar la discrecionalidad,
el riesgo de captura y la injusticia en la aplicacion de politicas sectoriales
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Simplificacion de tramites burocrdticos

La politica a seguirse debe ser la simplificacion de los trdmites que generan cos-
tos de transaccion e incertidumbre a las empresas, inversionistas y trabajadores
ecuatorianos. Uno de los trdmites mas engorrosos es el de la creacion de nuevas
empresas. Se sugiere encargar al Consejo Nacional de Modernizacién
(CONAM) la elaboracién de propuestas concretas de simplificacion. Entre las
alternativas a considerarse se encuentran el cruce de informacidén tributaria y
bancaria, de registros de propiedad, asociaciones gremiales, aduanas y otras para
elaborar formularios tnicos electrénicos que estarian a disposicién en tiempo
real a todas las instituciones involucradas en el proceso de creaciéon de empre-
sas. Asf se podrian eliminar muchos de los pasos de revisién por errores o para
demorar los trdmites creando incentivos para coimas y/o informalidad.

En algunas 4reas se debe considerar la tercerizacion implicita o explicita de algu-
nos procesos. Por ejemplo, es posible suplantar los permisos de salud del regis-
tro sanitario por un mecanismo expedito de aprobacion de productos que tengan
la aprobacion del Food and Drug Administration (FDA) de Estados Unidos o de
la Unién Europea. Se podria establecer un sistema de resolucion de conflictos
cuando haya diferencias entre las dos agencias. Algo similar ya estd siendo apli-
cado en el caso de la aviacion, donde las normas que se aplican localmente son
en gran medida las que el Federal Aviation Administration (FAA) de EEUU
recomienda.

En lo referente a tributos, el Servicio de Rentas Internas tiene elaborado desde
hace un par de afios el proyecto de ley para la creacion del Régimen Impositivo
Simplificado Ecuatoriano (RISE), que busca simplificar los trdmites tributarios
para los informales con el objetivo de avanzar hacia la formalizacién de estos
grupos. Este proyecto nunca ha recibido el apoyo necesario de la Presidencia de
la Republica para ser aprobado por el Congreso Nacional. Nos parece que el
apoyo politico del Ejecutivo es importante y deberia buscarse el momento opor-
tuno para presentarlo al Congreso como una ley urgente y presionar por su apro-
bacién.

Politicas para dinamizar el sector financiero

El sector financiero requiere que se innove un mecanismo sustitutivo al de pres-
tamista de dltima instancia de un banco central tradicional, y que sea apropiado
para una economia dolarizada. La solucién podria venir, en primer lugar, en vol-
ver a analizar el origen de los bancos centrales —ser un banco para bancos— para
luego readecuar el esquema actual de banco emisor de moneda donde el gobier-
no tiene mucha incidencia. Una nueva arquitectura financiera que implique
resolver los problemas de ineficiencia e inseguridad en el sistema es necesaria
para reconstruir confianza en el mismo. Sin esto serd dificil que sean sostenibles
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las politicas sectoriales, ya que existiendo desconfianza para ahorrar e invertir,
aquellas que impliquen financiamiento externo o ayuda estatal contribuirian al
reciclaje de las salidas de capitales y no la mayor intermediacién financiera.

Esta nueva arquitectura debe ir acompafiada por regulacién mds exigente sobre
la informacién de los deudores. La experiencia de los afios noventa, donde la
CFN (como banca de segundo piso) entregé dinero a los bancos privados quie-
nes a su vez otorgaron créditos a empresas para proyectos inadecuadamente res-
paldados o transparentes, contribuyé a cuantiosas deudas incobrables por la
dudosa quiebra de empresas mientras se observaron grandes salidas de capitales.

Entre las alternativas que deben considerarse estd la exigencia del cruce de infor-
macioén tributaria y bancaria, haciendo obligatoria la presentacién de declara-
ciones del impuesto a la renta para obtener y mantener créditos con la banca. El
desempefio de los tltimos cinco afios del Servicio de Rentas Internas (SRI) y el
avance en la regulacion financiera e implementacién en la Superintendencia de
Bancos serfan el ancla para realizar una reforma integral de la Superintendencia
de Companias que facilite el sistema informdtico sugerido.

Politicas de crédito dirigido

A raiz de la crisis financiera de 1999, las regulaciones bancarias sobre provisio-
nes a los créditos concedidos se han vuelto muy estrictas. Una de las razones por
las que los bancos no prestan a ciertos sectores es porque las provisiones reque-
ridas restan toda la rentabilidad a esos préstamos. Esta limitante es mas fuerte en
el caso de los sectores altamente rentables pero con alto nivel de riesgo como,
por ejemplo, el sector camaronero.

Existen dos posibles soluciones para el limitante que representan las provisiones
bancarias: derogarlas o utilizar recursos del Estado para cubrirlas. La derogato-
ria de las regulaciones sobre provisiones seria contraproducente, pues erosiona-
ria alin mds la convaleciente confianza que tiene el publico con los bancos pri-
vados. Por otro lado, la cobertura de estas provisiones con recursos estatales per-
mitirfa mantener la fortaleza del sistema al mismo tiempo que eliminaria los
incentivos a no conceder créditos a los sectores que no tienen una calificacién A.

Actualmente, los bancos ecuatorianos mantienen cerca del 25% de sus recursos
en depdsitos altamente liquidos en bancos estadounidenses. Aunque parte de
estos recursos se mantienen liquidos por precaucion ante la inexistencia de un
prestamista de dltima instancia en una economia dolarizada, también pesa la
falta de incentivos para conceder créditos.

Bajo las regulaciones actualmente vigentes, las provisiones para un crédito para
un cliente de categoria B es el 5% del monto prestado. En esta categoria estén,
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por ejemplo, todas las empresas floricolas. La idea central de las politicas secto-
riales planteada es que el Estado cubra esas provisiones. Cuando el crédito se
pague, la provisién puede revertirse y los recursos volver al Estado. La pérdida
para el gobierno ocurriria si, por cualquier razén, el crédito no llegara a pagarse.
En este caso, el banco privado asumiria toda la pérdida, excepto por lo cubierto
por provisiones. Dado que la gran mayoria de las pérdidas serfan asumidas por
el banco prestamista, creemos que esta politica sectorial no crearia un problema
serio de riesgo moral en el comportamiento de los bancos. Esta propuesta podria
comenzar aplicdndose a los sectores exportadores de alto valor agregado.

Otras politicas publicas

Algunas de las reformas adicionales mds urgentes estdn en la politica microeco-
némica del gobierno. Dentro de esta politica se incluye la fijacion de precios de
las empresas piiblicas y su manejo. Los precios de los servicios ptiblicos como
electricidad y teléfonos contienen varios subsidios cruzados y directos, siendo el
caso mds extremo el subsidio al agua potable que proviene de las tarifas telef6-
nicas. El gobierno debe reducir esas distorsiones estableciendo tarifas reales,
mds cercanas a los costos marginales™. Algunas de estas medidas requeririan en
el corto plazo un simple decreto presidencial, mientras que para otras habria que
reformar algunas normas.

El manejo de esas empresas publicas debe despolitizarse. La tinica manera de
hacerlo parece ser la adjudicacién de su administracién a empresas privadas.
Varios gobiernos han intentado empujar esto, sin embargo, ninguno ha logrado
crear los consensos necesarios para concretarlo. Ante las limitaciones politicas
para privatizar algunas empresas, los gobiernos locales de las ciudades grandes
han avanzado exitosamente al entregar en concesion algunos servicios publicos.
También por razones de economias de escala, desmonopolizacion local y de
diversificacién, serfa recomendable aumentar la integracion regional (CAN) en
todos los aspectos de infraestructura vial, comunicaciones y energfa. El Cuadro
2 contiene un resumen de las politicas horizontales que sugerimos.

Politicas sectoriales verticales

Esta seccion propone politicas especificas para seis sectores. Primero se presen-
tan los criterios que nos llevaron a seleccionarlos, para luego entrar en las poli-
ticas concretas para el turismo y para las exportaciones con alto valor agregado,
dentro de las que se resaltan cinco sectores.
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31 Inclusive en el caso de querer subsidiar alguna actividad por razones politicas (en el buen sentido) y sociales, las

subvenciones deberian ser trasparentes y cuantificables
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Cuadro 2 Sistematizacion de las politicas horizontales

Problema Objetivo

Politica propuesta

+Los tramites en  *Aligerar tramitologia,
la administracion  reduciendo el nimero

publica son de pasos para:
complejos, poco (i) establecer empresas;
transparentes (ii) obtener permisos;

y lentos. (iii) otros similares.

*Encargar al CONAM la coordinacién de la reduccion
de tramites.
«Unificar formularios en uno electrénico, compartido por
la Superintendencia de Compaiiias, Servicio de Rentas
Internas, Superintendencia de Bancos, Registro de la
Propiedad, municipios, aduanas y gremios.
Suplantar los permisos de salud del Registro Sanitario por
un mecanismo expedito de aprobacién de productos que
tengan la aprobacion del FDA o de la Union Europea.
+Establecer un sistema de resolucion de conflictos cuando
haya diferencias entre los dos. Tercerizar las pruebas
de los productos nacionales nuevos.

*Desconfianza en  eIncrementar la liquidez,
el sector bancario. bajar las tasas de interés
y reducir el racionamiento

*Revisar la red de seguridad financiera. Innovar un nuevo
sistema de prestamista de Ultima instancia.

Establecer un sistema de banca central que esté al servicio
de los bancos.

*Mejorar sistemas de informacion compartida para el analisis
de riesgos.

+Posibilitar la cobertura por parte del Estado de las
provisiones de crédito, para asi reducir los desincentivos
de crédito hacia sectores que presentan cierto riesgo.

*Modernizar estos sectores bajo control estatal, establecer
tarifas reales.

*Promover y desarrollar proyectos de infraestructura vial

y otras de caracter regional andino para lograr ahorros por
economias de escala, diversificacion de riesgos, atraer
inversionistas grandes y otros.

de crédito.
*Escasez de *Superar esa escasez sin
crédito debido debilitar el sistema bancario
a las estrictas ni empeorar la desconfianza
regulaciones de la hacia el sistema.
Superintendencia
de Bancos.
+Distorsiones *Eliminar subsidios cruzados
en los precios y directos en materia de
relativos. tarifas de servicios publicos
en telefonia, energia y otros.
«Tamafio del *Mejorar la integracion fisica
mercado entre los paises andinos.
ecuatoriano es
pequefio y poco
interconectado
con el mercado
andino.
+Servicios *Reducir el costo de los

municipales son  servicios basicos locales
de mala calidad (la recoleccién de basura,
y de altos costos.  agua potable y otros).

*Buscar que el gobierno central tenga mecanismos de
incentivos para que los municipios y ayuntamientos
resuelvan sus inmensos problemas de evaluaciones de
predios y actualizacién de catastros. Se deben adelantar
proyectos de actualizacion de catastros a la par de una
reforma tributaria municipal.

Fuente: Elaboracion propia
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Criterios de seleccion

Habiendo determinado que las condiciones minimas para realizar politicas secto-
riales estdn presentes en Ecuador, un desafio del presente estudio es como identi-
ficar los sectores o actividades que serian el objeto de su aplicacién. Para ello, se
debe priorizar —sobre la base del objetivo trazado anteriormente— a sectores
particulares donde las politicas podrian tener un mayor efecto positivo sobre el cre-
cimiento basado en la exportacién de productos o servicios con valor agregado.

Esta tarea también requiere un andlisis de la problematica sectorial para identi-
ficar las fallas del mercado y del Estado que no permiten que el sector “despe-
gue” por si solo. Por ejemplo, no tendria mucho sentido promover la competiti-
vidad en un sector monopolizado ya que cualquier beneficio aumentaria la
rentabilidad con pocos beneficios al resto de la sociedad. Se debe optar por aque-
Ilas fallas de mercado que son mds féciles de amedrentar con politicas sectoria-
les, ponderando su impacto en términos de costo y beneficio. La seleccion de
qué falla de mercado atacar es una opcién del hacedor de politica. Lo importan-
te es que en la eleccioén se considere el impacto de la medida correctiva y su
costo, y que la politica seleccionada sea la manera mds efectiva y directa de
enfrentar la falla sin crear distorsiones adicionales®.

Por todo lo anterior, se deberia apuntar a aquellos sectores donde las condicio-
nes iniciales son menos adversas. En este trabajo identificamos sectores que ya
han demostrado gran potencial porque han experimentado altas tasas de creci-
miento en el pasado y en los que una mayor explotacion estd siendo limitada por
la existencia de alguna falla de mercado. Asimismo, en estos sectores es mas
factible que las politicas sectoriales sean s6lo necesarias por poco tiempo y no
se requieran de programas perpetuos.

Los dos casos que consideramos como ejemplo en este avance del estudio son:
el turismo y el sector exportador no tradicional. No hemos escogido estos como
“sectores ganadores”. Mdas bien los presentamos como ejemplos de cémo se
debe proceder para determinar una politica sectorial adecuada. Al final de las
politicas propuestas para cada sector, hemos incluido una tabla que las sistema-
tiza tomando el formato utilizado por Oliva (2004).
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32 Un ejemplo de politicas que tienen altos costos no deseados son aquellas politicas que busquen cubrir riesgos no
contemplados por aseguradoras privadas. Por ejemplo, uno de los instrumentos de cobertura de riesgo para la produccion
agricola mas eficaces en el mundo es asegurarle al productor un precio de venta predecible. Esto cubre la posible
oscilacién entre sub y sobreoferta causada por factores exdgenos como el clima. Este mecanismo, tremendamente efectivo
y popular en todos los paises desarrollados, sin embargo, requiere permanentes gastos fiscales para administrar los
inventarios de produccidn excedente. Mas aun, la tendencia mundial plasmada en los Tratados de Libre Comercio es
disminuir la utilizacion de este tipo de mecanismos, lo que haria dificil encontrar apoyo financiero para iniciar programas
nuevos. Finalmente, las operaciones de estos programas requieren una institucionalidad especializada que tipicamente
termina siendo capturada por los grandes productores agricolas y luego se convierten en grupos de interés poderosos

politicamente que trabajan arduamente para proteger sus rentas provenientes de los programas estatales.
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Primer sector-ejemplo: turismo

Ecuador cuenta con grandes atractivos turisticos sobre todo en cuanto a recursos
naturales se refiere. En un territorio relativamente pequefio, comparado con el
resto de los paises de América del Sur, se puede encontrar una de las mayores
concentraciones de biodiversidad en el mundo. Cada una de sus cuatro regiones
ha dado lugar a miles de especies de flora y fauna que vive en 26 dreas protegi-
das por el Estado. Galdpagos constituye un ecosistema Unico y su posiciona-
miento en el mercado externo es s6lido pero se restringe a su entorno, por lo que
la demanda turistica se estructura alrededor del producto y no del pais.

El aporte del sector turistico en el PIB total ha sido en promedio 4,4% en la déca-
da pasada, segtin informacién del Ministerio de Turismo. En el afio 2001, el PIB
turistico fue de US$ 1.038,2 millones, lo que corresponde al 4,9% del PIB total y
al 22,2% de las exportaciones totales nacionales. El nimero total de turistas que
ingresaron al pais en el afio 2002 fue de 624 mil, segin la Organizacién Mundial
del Turismo, ubicando al pais entre los menos visitados de América del Sur, que
es a su vez una de las regiones con menos afluencia turistica en el mundo.

Para la elaboracién del Plan de Competitividad Turistica del Ecuador®, se reali-
zaron encuestas a 556 turistas que ingresaron al pais en el afio 2000. El 59% de
los entrevistados fueron hombres de edades entre 16 y 60 afios. El 45% de los
turistas dijeron ser solteros y el 29% casados. Un 46% tiene un grado universi-
tario, mientras que un 25% tiene estudios de postgrado. El 41% de los viajeros
ingresaron al pais para pasar vacaciones, el 22% por cuestiones de negocios y el
19% para visitar amigos o familiares.

Los meses en los que se realizan mds viajes vacacionales son junio, julio y agosto
(16%, 21% y 16%, respectivamente). Los visitantes que atraviesan las fronteras
terrestres viajan mas en agosto y septiembre, mientras que quienes llegan por via
aérea viajan mds en junio, julio y agosto. En los viajes de negocios la distribucién
mensual es uniforme, aunque se concentra levemente en agosto y septiembre.

El 59% de las personas entrevistadas mostraron un gasto diario de 50 délares o
menos, mientras que un 16% reporté gastar entre 51 y 100 doélares. El 25%
restante gasta mas de 250 délares diarios, por lo que el promedio general alcan-
za los 109 ddlares diarios. Los visitantes destinan la mayor parte de su gasto en
alojamiento y alimentacién. El 53% de los turistas entrevistados destinan menos
del 10% de su gasto para compras y el 51% destina este mismo 10% a recrea-
cién. El 50% gasta menos del 10% de su gasto de viaje en tours.

33 Elaborado por el Ministerio de Turismo con el apoyo de la Organizacion Mundial de Turismo y el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, 2001.
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Segtin datos sobre establecimientos de alojamiento registrados en el Ministerio
de Turismo, el pais dispuso en el afio 2000 de una capacidad instalada de 42.727
habitaciones, repartidas en todo el territorio. Pichincha tiene primacia sobre las
demds provincias, con 388 establecimientos hoteleros y en segundo lugar
Guayas con 366. El 31% de turistas fueron colombianos, el 25% norteameri-
canos, el 6% peruanos y el 20% europeos, en su mayoria provenientes de
Alemania y Francia y Gran Bretaiia.

Problemdtica del sector

El principal problema al que se enfrenta la actividad del turismo en Ecuador es
una baja demanda internacional, reflejada en el reducido nimero de turistas que
ingresan al pafs anualmente. Las politicas sectoriales dirigidas a esta actividad
deberian tener como objetivo principal la creacién de demanda para el producto
ecuatoriano. Es importante, para esto, identificar las principales causas por las
cuales no se ha desarrollado tal demanda.

Una de las causas es la imagen de inestabilidad politica y social, violencia,
corrupcién y delincuencia que se le atribuye al pais en el entorno internacional.
Si bien estos son problemas coyunturales que afectan a la mayoria de paises en
desarrollo, se han vuelto estereotipos para algunas sociedades latinoamericanas.

La corrupcion tiene también incidencia en el campo del turismo debido a que no
existe ningtn tipo de seguridad para el turista en el posible caso que deba acu-
dir ante las autoridades nacionales durante su estancia. Ademas, atenta directa-
mente contra la inversion extranjera turistica, ya que no existe seguridad juridica
ni estabilidad politica.

La violencia y la delincuencia perjudican también a la actividad. Incluso en las
guias turisticas internacionales se incluyen recomendaciones acerca de los peli-
gros existentes en el pais y tratan de prevenir a los viajeros sobre las posibles
dificultades que podrian encontrar y como enfrentarlas. Para la demanda euro-
pea, asidtica o norteamericana, esta imagen de pais inseguro es definitivamente
adversa, lo que dificulta el posicionamiento de nuevos productos turisticos
ecuatorianos en esos mercados.

Otro gran problema para la actividad es la falta de infraestructura tanto publica
como privada. Las vias de comunicacién terrestres, puertos y aeropuertos se
encuentran en mal estado o cumplen apenas con las normas bésicas de seguridad
y abarcan muy poco del territorio nacional. La calidad de los aeropuertos hace
que algunas aerolineas muestren reticencia de ingresar al pafs, con lo que la

1259



Politicas sectoriales en la region andina

oferta de vuelos se reduce™. Los medios de transporte que se utilizan en el pais
tampoco son adecuados y no satisfacen los requerimientos basicos de los turis-
tas extranjeros con mayor poder adquisitivo. Tampoco existen servicios de ruta
(paraderos, restaurantes, estaciones de servicio) que cumplan con las expectati-
vas de un turismo de gran escala. Incluso la infraestructura hotelera, aparte de su
importante desarrollo en las ciudades de Quito y Guayaquil, no estaria en capa-
cidad de satisfacer una demanda turistica mas exigente®.

Ecuador no tiene una imagen turistica definida, salvo por Galdpagos que tiene
un posicionamiento en el mercado mundial debido a sus propias y Unicas carac-
teristicas. No ha existido una correcta promocién del producto ecuatoriano que
impulse y cree una demanda turistica internacional y nacional. No existe tam-
poco una segmentacion del mercado turistico en la cual se ofrezcan productos
para satisfacer distintos requerimientos de los visitantes.

Los hoteles no cuentan con calificaciones de calidad (estrellas) otorgadas por
una autoridad independiente. Los turistas, por lo tanto, deben confiar en la “auto
calificacién” de cada hotel. Esta falta de informacién es dafiina para el mercado
turistico.

Instrumentos, estrategias y propuestas

Cualquier politica sectorial dirigida al turismo deberd tener como objetivo la
creacion de demanda. La creacién de un Fondo de Promocién Turistica del
Ecuador es quizds uno de los pocos puntos positivos de la nueva “Ley de
Turismo” aprobada en diciembre 2002*. El poco tiempo de vigencia de la ley no
permite juzgar los resultados de la labor del fondo, que se estima que tendrd un
presupuesto de 2 millones de ddlares al afio sobre la base de un impuesto sobre
los pasajes aéreos vendidos en Ecuador. El otro punto positivo de la nueva Ley
es la creacion del marco juridico para la entrega de calificaciones a los estable-
cimientos turisticos. La inestabilidad administrativa desde la aprobacién de la
Ley (en los ocho meses posteriores ha habido tres Ministros de Turismo) ha
impedido que este punto se implemente.

34 Algunos operadores turisticos encuentran que la oferta de vuelos a precios econdmicos entre Europa y Ecuador es escasa.
Aunque esta oferta podria responder a una baja demanda, también puede ser el resultado de una falta de coordinacion
entre operadores turisticos locales pequefios y lineas aéreas.

35 Una queja de empresarios hoteleros es la “tasa de servicios” que, sin ser un impuesto, aumenta en 10% el precio de los
bienes que venden los hoteles y restaurantes. Ese porcentaje debe ser distribuido entre los empleados del establecimiento
que ganan menos de dos salarios basicos. La queja de los empresarios consiste en que el cliente siente que debe pagar
un impuesto de 22% sobre el precio del menu, al sumarse el 12% del IVA.

36 La nueva Ley de Turismo cuenta con una serie de incentivos tributarios muy similares a los contenian las leyes de fomento
industrial de los afios 70. Creemos que este es el camino equivocado para apoyar al sector y que mas bien se esta dando
paso a la mala utilizacion de esas ventajas para la evasién tributaria. Quizas esta Ley de Turismo sea un buen ejemplo de
cuan ineficientes pueden ser las politicas sectoriales cuando se disefian por instituciones capturadas por los mismos
grupos de interés que pueden beneficiarse de ellas —no hay que olvidar que la Ministra de Turismo en el periodo en que
se discutio la Ley en el Congreso era la heredera de la mayor cadena hotelera del pais.
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Se propone una segmentacion del mercado en: turismo de negocios, turismo cul-
tural, turismo de naturaleza y turismo de playa. La mejor imagen que deberia pro-
moverse para el caso del Ecuador es la que corresponde al turismo de naturaleza,
identificado en el pais como ecoturismo. Galdpagos es ya una clara imagen de un
producto de gran calidad como oferta de naturaleza, cuyo crecimiento esta fuer-
temente condicionado por criterios de capacidad de carga. Esto despierta enorme
interés internacional de parte de las ONGs y grupos conservacionistas.

Una alternativa con un interesante futuro en Ecuador es el llamado “etno-turis-
mo”, que consiste en visitar comunidades indigenas y compartir parte de su vida
diaria. La mayor debilidad de los empresarios que podrian prestar este servicio
es el acceso a créditos y a la capacitacion, pues en muchos casos se trata de
comunidades indigenas alejadas de las ciudades y, por lo tanto, distantes de las
instituciones de crédito.

El crédito dirigido podria enfocarse en este tipo de proyectos, pero condiciondn-
dolo a exigencias de capacitacion de los futuros empresarios. De esta manera se
estarfan cubriendo dos fallas de mercado: el acceso a crédito y el acceso a edu-
cacion. Para las empresas de etno-turismo, se podrian utilizar los recursos esta-
tales no sélo para cubrir las provisiones de los bancos que concedan créditos,
sino también para cubrir los costos administrativos adicionales por servir a clien-
tes pequeflos en dreas relativamente alejadas. La ventaja de estos subsidios
directos es que no distorsionarian el mercado de crédito y, al contrario, solucio-
narian fallas del mercado.

El gobierno podria directamente intermediar entre los pequefios operarios turis-
ticos y las lineas aéreas para establecer vuelos “charter” o hacer mds predecible
la demanda de vuelos, sobre todo entre Europa y Ecuador. Una posible solucién
es que se coordine las conexiones aéreas hacia el drea andina, de manera que se
pueda aprovechar mejor la oferta existente. Esta serfa un drea en la que podrian
actuar los organismos regionales, suministrando la institucionalidad necesaria
para la coordinacién entre las autoridades de control aéreo y de fomento turisti-
co. También podria rendir frutos en ente sentido el promover encuentros de
empresarios turisticos de los diferentes paises andinos, para asi facilitar la
cooperacion entre ellos, siempre enfocdndose hacia la busqueda de economias
de escala en el transporte de turistas del hemisferio norte.

La hospitalidad y la facilitacién de trdmites (aduanas, migracidn) son parte esen-
cial para el desarrollo del turismo. El espiritu amable y cooperador de los indi-
viduos que interviene en esos y otros tramites, y la hospitalidad de la poblacién
hacia el turista son elementos que pueden determinar la buena o mala calidad del
producto ofrecido. Para esto es necesario un programa de educacién y capacita-
cioén profesional que genere un cambio de actitud y una toma de conciencia de
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las autoridades, funcionarios y de todos aquellos que de una u otra manera inter-
actden con el turista.

Con respecto al tema de la delincuencia, se destaca y apoya el esfuerzo para con-
formar la Policfa Turistica en varias provincias del pais. Esta idea surgi6 en
Quito, y su formacién contemplé ademds la preparacion de los vigilantes en
temas de informacién y asistencia al viajero. Igualmente, una posicién que se
encuentra en debate es la incorporacion de los militares al tema de vigilancia
urbana, en carreteras, playas y areas protegidas. El Cuadro 3 contiene el resumen
de nuestras propuestas para este sector.

Cuadro 3 Sistematizacion de las politicas sugeridas para el turismo

Objetivo Politica propuesta
Difundir informacion acerca de la calidad de los *Marco juridico para la entrega de calificaciones
servicios hoteleros existentes. a los establecimientos turisticos (estrellas).

Acabar con el ambiente de inseguridad econdmicay  Eliminacion de los incentivos tributarios que
juridica percibido por los inversionistas internacionales. forman parte de la nueva Ley de Turismo.

Apoyar el proceso de descentralizacion propuesto +Crear Sistema de informacién de mercados mediante
en el Plan Nacional de Competitividad. centrales de inteligencia e informacion regionales.
Fomentar una imagen turistica de pais y de cada uno  *Realizar segmentacion: turismo de negocios, turismo
de los distintos productos. cultural, turismo de naturaleza y turismo de playa.
Reducir los altos impuestos que se deben +Eliminacion de la “tasa de servicio” que aumenta el
pagar en establecimientos turisticos. precio del producto final.

Mejorar la disposicién de los bancos Cobertura estatal de las provisiones a los créditos

a prestar al sector. turisticos.

Incrementar las lineas de crédito dirigidas +Cobertura estatal de las provisiones a los créditos

a pequefias empresas turisticas. turisticos y subsidios directos que cubran los costos

administrativos adicionales por servir a empresas
pequefias o remotas.

Mejorar la coordinacion entre operadores +Intermediacién directa del gobierno entre pequefios

turisticos locales y lineas aéreas. operarios turisticos y lineas aéreas internacionales.

Desarrollar una mejor imagen turistica *Programa de educacion y capacitacion profesional a
del pais y de los distintos servicios ofrecidos. funcionarios y empleados que se desarrollen en

actividades turisticas.

Atacar la inseguridad y la delincuencia que afectan +Conformacién de la Policia Turistica en varias
directamente al turismo. ciudades del pais e incorporacion de los militares
a la vigilancia de carreteras y areas protegidas,
a cargo de los municipios.

Promocionar el desarrollo del turismo +Organizacion de encuentros de empresarios

en el area andina. turisticos de los paises andinos para establecer
programas de cooperacion.

Fuente: Elaboracion propia
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Segundo sector-ejemplo: exportaciones no tradicionales

El comportamiento de la oferta exportable ecuatoriana durante la dltima década
ha sido muy dindmico. Incluso en los afios de la crisis econémica (1999-2000),
las exportaciones registraron razonables tasas de crecimiento positivas. Un cam-
bio importante que se produjo frente a décadas pasadas es que las exportaciones
no petroleras fueron constantemente superiores a las petroleras, inclusive en el
afio 2000, cuando el precio del barril de petréleo superd los 25 délares. Sin
embargo, el petrdleo contintia siendo el principal producto de exportacién nacio-
nal, con una tendencia creciente en 2004 debido al aumento en la produccién
permitida por la mayor capacidad de transporte del OCP.

Las exportaciones tradicionales” perdieron importancia en este periodo, como se
evidencia en el Cuadro 4, mientras que las no tradicionales en cambio pasaron
del 8% al 22%. Dentro de este grupo se destacan los enlatados de pescado y las
flores naturales cuya participacion supera a los derivados de petrdleo en los dos
ultimos afios analizados. Es de notar que la industria nacional continda depen-
diendo de recursos naturales renovables. La tasa de crecimiento promedio anual
de las exportaciones totales en el periodo 1991-2004 fue de 7,8%: las exporta-
ciones tradicionales crecieron al 1% promedio anual, las petroleras al 10,5% y
las no tradicionales al 17%. Sin embargo, si realizamos el mismo andlisis para el
periodo 2000-2004, las exportaciones totales lograron un crecimiento de 4,4%
promedio anual®.

Los productos que registraron mayores crecimientos en sus exportaciones en
los dltimos cinco afos fueron los extractos y aceites vegetales, que alcanzaron
una tasa de 41,6% promedio anual, el cacao y sus elaborados 39,3%, los otros
elaborados del mar” 38% y el petrdleo crudo 29,2%. Por otro lado, aquellos que
sufrieron las mayores reducciones fueron el camarén -23,9%, el café y sus
elaborados -19,2%, las maderas terciadas y prensadas -10,7% y el abacé con el
-9,4%.

En cuanto a los principales destinos de las exportaciones ecuatorianas en el afio
2002, se puede apreciar que el 69% del total de la oferta permanecié en el con-
tinente americano, destacdndose Estados Unidos, que como se observa en el
Cuadro 5 concentra el 39% de las exportaciones totales nacionales. Este pais
agrup6 principalmente productos minerales (46% del total exportado), donde se
encuentra incluido el petrdleo y los bienes primarios agricolas (41% del total).

37 Se entiende como exportaciones tradicionales no petroleras: banano y platano; café, cacao y sus elaborados; camaron,

atun y pescado.

38 Se distingue aqui el resurgimiento de la actividad petrolera, cuyas exportaciones crecieron al 27,9% frente al 8,1%

de las exportaciones no tradicionales y al decrecimiento en -8% de las exportaciones tradicionales.
39 No incluyen los enlatados ni la harina de pescado.
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Cuadro 4 Exportaciones por grupos de productos (US$ MM - FOB)
1991 1995 2000 2001 2002 2003 2004

Millones de délares

Petroleras 1.152 1.530 2.442 1.900 2.055 2.607 4.234
Tradicionales 1.481 1.996 1.302 1.364 1.481 1.685 1.642
Banano y platano 720 857 821 865 969 1.099 1.022
Café y elaborados 10 244 46 44 42 63 81
Camardn 491 673 285 281 253 276 318
Cacao y elaborados 113 133 7 87 129 159 152
Atun y pescado 47 89 72 87 88 88 68
No tradicionales 218 855 1.182 1.415 1.500 1.747 1.677
Flores naturales 19 84 195 238 290 295 329
Jugos y conservas de frutas 5 24 63 58 55 82 81
Enlatados de pescado 30 121 235 272 346 392 330
Quimicos y farmacos 15 44 61 68 72 88 84
Vehiculos 2 64 67 100 53 114 36
TOTAL EXPORTACIONES 2.851 4.381 4,927 4.678 5.036 6.039 7.553
Estructura porcentual
Petroleras 40,4 34,9 49,6 40,6 40,8 432 56,1
Tradicionales 51,9 45,6 26,4 29,2 29,4 27,9 21,7
No tradicionales 7.7 19,5 240 30,2 29,8 289 222

Fuente: Banco Central del Ecuador

La Comunidad Andina concentré el 16% de las exportaciones totales ecuatoria-
nas del afio 2002, y constituye el segundo mercado mas importante para nuestras
ventas. Se destacan en este mercado las maquinas y vehiculos (75% del total
exportado), los quimicos y el plastico (72%) y los textiles y demds tocados (61%).
Estos paises son los principales receptores de los productos industrializados.

El sector exportador ecuatoriano, si bien ha mostrado gran dindmica y un cierto
grado de industrializacién en la década pasada, aun continda dependiendo de
productos primarios o que requieren de gran cantidad de recursos naturales
como materias primas. Productos como el banano, café, cacao y petréleo son
muy susceptibles a las variaciones en sus precios internacionales y generan muy
poco valor agregado nacional. La riqueza se concentra en unos pocos sectores,
la misma que no crece mas que por aumentos en los volimenes o en los precios.
Es necesario entonces tratar de producir y exportar bienes que incluyan mayor
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Cuadro 5 Exportaciones por grupos de productos y destinos en 2002 (%)

Destinos  Total Primarios Indgztrla Minerales Quimicos/ Textiles/ Maquinas/  Oftras
agricolas _. (petréleo) plastico tocados vehiculos mercancias
alimentos

América 68,9 50,0 60,0 82,6 98,6 86,1 95,6 84,3
América 400 425 297 46,3 80 175 16,6 35,9
del Norte

EEUU 39,3 414 27,6 46,3 47 14,7 15,7 31,6
América
Central 10,5 0,5 51 21,7 1,7 3.1 1,8 8,1
y Caribe
América 182 70 252 14,6 78,9 65,6 772 40,3
del Sur

Comunidad 46 45 19,8 14,2 72,0 60,9 74,9 377

Andina

Mercosur 0,7 0,4 2,0 0,2 4,2 2,3 2,0 0,1
Europa 20,8 43,8 357 0,0 0,6 11,6 1,3 9,4
Union 158 297 34,8 0,0 0,6 116 1,0 9,3
Europea
Restode 54 141 09 00 00 01 03 01
Europa
Asia 8,8 53 3,7 15,3 0,5 1,5 2,7 2,7
Africa 0,1 0,1 0,2 0,0 0,2 0,2 0,2 0,1
Otros 1,4 0,9 0,5 2,1 0,1 0,5 0,2 35

Fuente: Banco Central del Ecuador y célculos propios

valor agregado, y trabajar en la diversificacién de los mercados de destino para
tratar de disminuir la altisima dependencia en dos mercados.

Productos con potencial: oportunidades y problemas a resolver

Los productos potenciales que hemos podido identificar de acuerdo a su evolu-
cién en el periodo 1997-2002 son:

eLas flores frescas, que alcanzaron una tasa de crecimiento promedio anual
de 17,3%.

Los enlatados de pescado, con un crecimiento del 13,1% anual.

eLos articulos de confiteria, con un crecimiento del 12,4% anual.

*Los jugos y conservas de frutas, con un crecimiento del 0,8% anual.

Ademas incluimos al camardn que, pese a los serios problemas externos que ha
debido afrontar en los udltimos afios, se puede considerar como un producto
potencial que puede iniciar una fase de recuperacién. Todos estos productos,
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Grafico 7

Anélisis de
potencialidad
de la industria
ecuatoriana

cuya produccién se basa en recursos naturales son altamente tecnificados, incor-
poran valor agregado interno y su costo aumenta con su calidad, cuidado y pro-
ductividad. Los salarios de las personas que se dedican a estas actividades son
hasta tres veces mayores a los de aquellas netamente agricolas, segiin la opinién
de expertos consultados.

El Grafico 7 representa en el eje vertical las tasas de crecimiento de las exporta-
ciones mundiales de cada uno de los productos escogidos en el periodo 1997-
2002. Estas son negativas en todos los casos, como consecuencia de la recesién
que afecta al consumo mundial de bienes de baja tecnologia basados en recursos
naturales. En el eje horizontal se presenta el cambio de la participacién de las
exportaciones ecuatorianas en el total de ventas mundiales de cada producto.
Estos valores son positivos con excepcidn del camardn, lo que evidencia una
buena dindmica de los productos ecuatorianos en el mercado mundial. La linea
horizontal corresponde a la tasa de decrecimiento promedio de las exportaciones
mundiales de bienes de baja tecnologia basados en recursos naturales, y el tama-
fio de la burbuja corresponde al monto exportado en el afio 2002.
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(exportaciones Ecuador / exportaciones mundiales)

Fuente: INEC, calculos propios

Las exportaciones mundiales de flores frescas han registrado una caida de 1,1%
promedio anual entre 1997 y 2002. Sin embargo, esta caida es inferior a la del
promedio de las exportaciones mundiales de bienes basados en recursos natura-
les (-2,6%) causada en gran medida por la crisis econémica en Rusia. Ecuador
ha ganado participacién en el mercado mundial del producto pasando de 3,5%
en 1997 a 9,8% en 2002, afio en que las exportaciones alcanzaron los US$ 291
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millones®. Si bien este producto no se encuentra en el cuadrante que correspon-
de a los productos “estrella” (superior derecho), se puede observar un cierto
potencial, puesto que crece sobre el promedio de los bienes de baja tecnologia
basados en recursos naturales y el producto ecuatoriano gana participacién en un
mercado mundial que se reduce. Ademads, tanto Rusia como Estados Unidos han
vuelto a aumentar su demanda permitiendo incrementos de mds del 10% en
2004. Conforme se fortalezca Rusia y China empiece a incrementar su deman-
da, como se espera, las perspectivas para el sector son bastante alentadoras.

Las exportaciones mundiales de enlatados de pescado cayeron en 4,1% prome-
dio anual entre 1997 y 2002, situdndose por debajo del crecimiento promedio de
las exportaciones de bienes basados en recursos naturales. Sin embargo, puesto
que se trata de un bien de consumo masivo y debido a la recesiéon mundial que
afecta al consumo de los mismos, la ganancia de participacién en el mercado
mundial de las exportaciones ecuatorianas se traduce en un comportamiento
dindmico que lo califica como producto potencial, aunque se sitiie entre los pro-
ductos calificados como “estrella en adversidad” (cuadrante inferior derecho).

Las exportaciones ecuatorianas también dependen mucho del acceso al mercado
norteamericano el cual hoy ha sido limitado porque ese pais no extendié prefe-
rencias arancelarias en el ATPDEA. Se espera que este problema sea superado
tras la adopcién de un Tratado de Libre Comercio (TLC), hoy en negociacion.
Los productores locales avizoran un potencial de crecimiento sustancial, pudien-
do en el corto plazo aumentar las exportaciones en no menos del 30%.

Los jugos y conservas de frutas y los articulos de confiteria se encuentran en un
caso similar al de las flores frescas, pero con incrementos marginales en su parti-
cipacién de mercado. Su importancia en las exportaciones totales nacionales es
bastante inferior a las de los otros productos analizados, alcanzando en 2002 valo-
res de US$ 72 y US$ 35 millones, respectivamente. Se trata de bienes de consumo
masivo que registraron reducciones inferiores a las del promedio de bienes basa-
dos en recursos naturales, por lo que constituyen oportunidades para el desarrollo
de la oferta exportable ecuatoriana. El comercio mundial supera los US$ 13.000
millones en 2004, con un crecimiento del 20% con respecto al afio anterior.

Finalmente, el caso del camardén es mds problemadtico ya que se encuentra en el
cuadrante que corresponde a los productos “en declive” (inferior izquierdo), es
decir, en el cual decrecieron las exportaciones mundiales del producto y dismi-
nuy6 la importancia de las exportaciones ecuatorianas en el total mundial. Sin
embargo, se trata de US$ 253 millones que representan el 8,5% del total de
exportaciones no petroleras en 2002. Consideramos que la dramdtica caida en las
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ventas de camarén se debi6 a factores exdgenos, en especial la recesion mundial
en 2001 y 2002. Esta tendencia parece haber sido superada dado que en los dos
afios posteriores el crecimiento de la demanda mundial fue de 9% y 15%, res-
pectivamente. Asi, se espera que el mercado mundial de casi US$ 10.000 millo-
nes anuales continde creciendo a no menos de 5% anual, segtin la informacién
emitida por la Economist Intelligence Unit.

Flores frescas

En este grupo se destacan las rosas que constituyeron el 75,2% (US$ 251 millo-
nes) del total de flores exportado por el pais en 2002. Su principal mercado de
destino fueron los Estados Unidos que concentraron el 62,3% del total del pro-
ducto en 1997 y el 63,1% en 2002. Japén ha concentrado cerca del 5% de las
ventas de este producto en el periodo, alcanzando los US$ 12,3 millones en
2002. Un mercado interesante para las rosas es Italia, que pasa de concentrar el
4,3% de las ventas del producto en 1997 a 9,5% en 2002, convirtiéndose en el
segundo mercado en importancia.

Entre 1997 y 2002 Ecuador ocupé el tercer puesto entre los principales exporta-
dores mundiales de flores frescas*, luego de Holanda que concentré el 57,2% de
las ventas y de Colombia que obtuvo el 16,1%. El principal importador mundial
fue Alemania (21,9%), seguido de Estados Unidos (18,4%), Reino Unido
(13,1%) y Holanda (10,1%). Las importaciones holandesas de flores frescas
representaron el 19,7% de sus exportaciones. Este pais constituye el principal
reexportador mundial del producto, agregando una gran cantidad de valor inter-
no a sus exportaciones. Italia y Japon, destinos importantes para nuestras expor-
taciones de flores ocupan el puesto 8 y 6 entre los principales importadores mun-
diales. Se deberia tratar de diversificar los mercados de destino de la flor ecua-
toriana mediante una mayor promocion basada en la calidad del producto y no
en el precio que, en el nuevo sistema de dolarizacidn, constituye la principal ven-
taja para nuestros competidores directos.

Enlatados de pescado

El 58,4% de las exportaciones nacionales de enlatados de pescado fueron de
atin, y pasaron de US$ 80,5 millones en 1997 a US$ 194,6 millones en 2002.
La dependencia en cuanto a mercados de destino fue mucho menor en 1997
cuando el 21,7% del producto se dirigié al Reino Unido, el 16,1% a Chile y el
11,8% a Colombia. Estados Unidos concentré apenas 4,2% de las ventas, es
decir, US$ 3,3 millones. Esta situacion cambié en 2002, cuando el 51,4% de las
exportaciones ecuatorianas de atin enlatado se dirigieron a Estados Unidos
(US$ 110,1 millones) y el 6,6% a Colombia. Esta gran dependencia puede ser

41 No se puede realizar el analisis mundial unicamente para las rosas, debido a que no existe el detalle de desagregacion
arancelario requerido en la informacién internacional.
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riesgosa para el futuro de la industria nacional, por lo que se deberia trabajar en
la diversificacién de mercados y de productos especificos®”. Ademds, este pro-
ducto ain no forma parte de la Ley de Preferencias Andinas (ATPDEA), siendo
Ecuador el segundo principal abastecedor del mercado norteamericano en 2002.

Ecuador ocup6 el tercer puesto en el mundo entre los principales exportadores
mundiales de attin enlatado entre 1997 y 2002, concentrando en promedio el
6,8% del total de las ventas, luego de Holanda (40,3%) y de Espafia (11,5%). El
principal importador mundial de atin enlatado fue Estados Unidos que concen-
tr6 20% de las compras, seguido de Francia (14%) y el Reino Unido (12,9%).
Francia es un reexportador del producto, pero sus importaciones fueron tres
veces mayores que sus exportaciones, por lo que es también uno de los princi-
pales consumidores mundiales. Colombia ocup6 el puesto 13 entre los principa-
les importadores del producto.

Jugos y conservas de frutas

Dentro de este grupo destacan en Ecuador el jugo de maracuyd, que representd
el 35,5% de las ventas totales del sector en 2002 y los palmitos (33,7%).
Holanda y Estados Unidos son los principales mercados de destino de las
exportaciones ecuatorianas de jugo de maracuyd, aunque los dos disminuyeron
su participacion en el total de ventas pasando del 89,9% en 1997 al 70,4% en
2002. En cuanto a los palmitos, Francia ha sido el principal destino de nuestras
ventas, concentrando 45,6% de ellas en 1997 y 52,5% en 2002. El segundo mer-
cado de destino en 1997 fue Argentina, pero sufrié una terrible caida producto
de la crisis por la que atraveso el pais. En 2002, Estados Unidos se convirtié en
el segundo mercado de destino, concentrando el 17,8% de las ventas ecuatoria-
nas de palmito.

No se puede realizar un andlisis del comercio mundial del jugo de maracuya, ya
que al igual que para las rosas s6lo se posee informacién acerca de la partida
arancelaria que corresponde al jugo de otras frutas. Las exportaciones ecuatoria-
nas de esta partida ocuparon el puesto 6 en el mundo, representando el 4,6% del
total, luego de Estados Unidos, Alemania, Holanda, Italia y Austria. Puesto que
cerca del 98% de las ventas ecuatorianas de esta partida corresponde a jugo de
maracuyd, y que los principales exportadores mundiales no exportan esta fruta,
concluimos que el pais constituye el principal abastecedor mundial del producto.

A partir de 2001, Ecuador se convierte en el primer abastecedor mundial de pal-
mitos concentrando el 39,7% del total de ventas, superando a Costa Rica
(34,2%). Los principales importadores mundiales de palmito fueron Francia que
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42 Tales como el atun enlatado en aceite de girasol, la ensalada de atun, el atiin con alcaparras, con champifiones, con

aceitunas, con tomate, con otros vegetales, efc.
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concentr6 el 34,4% de las compras, Argentina (28,4%) y Estados Unidos
(10,4%) en el periodo 1997-2002. Ecuador constituye el segundo abastecedor
del mercado francés, luego de Costa Rica. Esto evidencia las mejores condicio-
nes comerciales del pais centroamericano en cuanto a la distribucién del pro-
ducto en Europa.

Articulos de confiteria

El principal producto exportado por Ecuador dentro de este grupo son los chi-
cles y gomas de mascar que representaron el 42,6% del total. El principal mer-
cado de destino de este producto ha sido Colombia que concentr6 el 42,2% de
las exportaciones en 1997 y el 45,1% en 2002, seguido de Perd, cuya importan-
cia cae de 38,8% en 1997 a 15,3% en 2002, producto de la emigracién de las
industrias ecuatorianas hacia este pafs. México es un caso interesante ya que no
recibia exportaciones ecuatorianas de chicles en 1997 y concentra el 11,7% de
estas en 2002, convirtiéndose en el tercer mercado de destino.

El primer exportador mundial de chicles en el periodo 1997-2002 fue Turquia que
concentr6 el 11,7% de las ventas, seguido de Canadd y México que constituye uno
de los mercados de destino importantes para las ventas ecuatorianas. Ecuador
ocupd el puesto 22 en el mundo alcanzando el 1%. El principal importador mun-
dial del producto fue Estados Unidos que concentr6 el 20,7% de las compras, pro-
venientes sobretodo de México, seguido de Alemania (9,2%). Colombia, principal
destino de nuestras exportaciones se ubica en el puesto 23 entre los principales
importadores mundiales, constituyendo un mercado natural para el producto ecua-
toriano, debido tnicamente a su ubicacion y a las preferencias arancelarias andinas.

Camaron

El principal mercado de destino de las exportaciones ecuatorianas de camarén
ha sido siempre Estados Unidos, concentrando el 62,3% de las ventas en 1997 y
el 63,1% en 2002. Italia, Espafia, Francia y Jap6n constituyeron otros destinos
importantes para el producto ecuatoriano. La impresionante caida de US$ 885,2
millones en 1997 a US$ 251,2 millones en 2002 se debe a la enfermedad de la
mancha blanca que afectd a los cultivos ecuatorianos y a la falta de medidas
oportunas para controlar la plaga.

El principal exportador mundial de camarén en el periodo 1997-2002 fue
Tailandia que concentr6 en promedio el 20,2% de las ventas. En 1997 Ecuador
ocupo el segundo lugar en el mundo (11,9%) seguido de Indonesia (11,8%). En
2002 Ecuador ocupé el quinto puesto concentrando el 5% de las ventas totales,
pese a los graves problemas que afectaron a la industria. Los principales impor-
tadores mundiales del producto fueron Estados Unidos que concentr6 el 32,4%
de las compras y Japén (29,8%), quienes constituyen consumidores netos del
producto ya que no registraron exportaciones.
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Este producto es considerado estratégico para el desarrollo de la oferta exporta-
ble ecuatoriana ya que el pais tiene potencial para convertirse en el principal
exportador mundial. Sin embargo, es necesaria una mayor tecnificacién de la
produccién e incorporacién de nuevos instrumentos para el control de plagas.

En los dltimos anos, el sector camaronero en Ecuador ha mostrado signos de
recuperacion tras la aparicion del virus de la mancha blanca. La adopcién de
mejor tecnologia y control de la produccién ha sido lenta debido a problemas de
financiamiento, entre otros. Sin embargo, tanto en 2003 como en 2004 el creci-
miento de las exportaciones ecuatorianas ha sido robusto. En 2004, las exporta-
ciones crecieron al 15%, superando el crecimiento de las importaciones mundia-
les del 13%. El sector tiene capacidad de recuperar la primera posiciéon de mer-
cado que tuvo hace seis afos cuando las exportaciones superaron los
US$ 900 millones con un continuo esfuerzo de aplicacion de mejores controles
de produccioén. Las politicas sectoriales que apoyen al sector ayudando a resolver
los problemas de organizacion, crédito e investigacion bioldgica podrian generar
grandes réditos.

Instrumentos, estrategias y propuestas

Algunas de las politicas sectoriales que proponemos para las exportaciones no tra-
dicionales son transversales y otras verticales. Iniciamos con las primeras para
luego sistematizar las politicas sectoriales verticales para cada sector seleccionado.

Las politicas sectoriales dirigidas al sector exportador deben fomentar una
correcta coordinacién institucional entre los distintos organismos publicos y pri-
vados tales como el Ministerio de Comercio Exterior, Industrializacién y Pesca
(MICIP); el Banco Central del Ecuador (BCE); el Sistema Nacional de Aduanas;
CORPEL; COMEXI; FEDEXPOR; el Concejo Nacional de Competitividad
(CNC) y una serie de organizaciones gremiales que tienen como objetivo el
fomento de las actividades de exportacién® *.
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43 EI MICIP constituye el organismo que encabeza la ejecucion de propuestas y politicas en materia de comercio exterior
e inversiones, lidera las negociaciones comerciales internacionales y mantiene el control y evaluacién de los distintos
organismos gubernamentales que tienen como objetivo la promocién de la oferta exportable nacional. EIl COMEXI tiene
como funciones determinar las politicas de comercio exterior y desarrollo de regimenes especiales, expedir las normas para
la ejecucion de las politicas, establecer los lineamientos para el plan estratégico de promocién de exportaciones, establecer
directrices y plazos de aranceles y normas de valor. CORPEI se encarga de la promocién no financiera, es decir, con el
financiamiento de las unidades productivas en areas de informacion, capacitacion, asistencia técnica, desarrollo de

mercados y diversificacién de la oferta exportable mediante la promocion.

44 FEDEXPOR agrupa a los productores y exportadores ecuatorianos y tiene como objetivo la elaboracién de proyectos para
actualizar y mejorar el marco juridico e institucional referente a la promocién y generacion de oferta exportable.
Actualmente se encuentra trabajando en la nueva Ley de Aduanas, en las resoluciones sobre Tarifas de Carga Aérea,
descentralizacion del Servicio de Registro Sanitario y evaluacion de la Ley Marco de Comercio Exterior y la Inversion.
Existen ademas un sin niumero de asociaciones gremiales como Expoflores, la Corporacion Nacional de Bananeros, la
Asociacion de Industriales Textiles, la Asociacion de Atuneros y otras, que tienen como el fomento de la oferta exportable

de cada sector.
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Actualmente el pais estd trabajando en la modernizacién del Sistema Nacional
de Aduanas con el objetivo de facilitar los trdmites de exportacion e importacién
mediante una reingenieria de procesos y capacitacién de los funcionarios. Se
debe atacar la corrupcion en la institucion para que mejore la competitividad de
las industrias y disminuyan los desincentivos de los exportadores. La elabora-
cién de politicas sectoriales deberia realizarse en conjunto ya que involucra a
todas las entidades antes citadas.

Del andlisis realizado en la seccién anterior podemos identificar algunos proble-
mas especificos a cada sector. Por ejemplo, en las flores, uno de los mayores
inconvenientes es el no contar con adecuados instrumentos y recursos para
aumentar y mejorar el mercadeo. En el caso de los elaborados de pescado se basa
mds en competitividad productiva y acceso a mercados. Los productos de jugos
y conservas parecen sufrir de problemas de economias de escala mds que otros
sectores, aunque también tienen problemas de financiamiento y organizacién gre-
mial. El camar6n, un producto que ya ha demostrado resultados positivos, requie-
re facilidades de financiamiento, apoyo de investigacién y control intra-sector
para controlar la contaminacién y las enfermedades. Se deben ademds realizar
estudios especificos que identifiquen las causas de su desarrollo y posibles opor-
tunidades dentro de las nuevas condiciones mundiales de comercio.

Se requiere de informacién detallada y actualizada que permita a los exportado-
res identificar oportunidades en cuanto a productos y mercados de destino dind-
micos a escala nacional y mundial. Deberfa existir un sistema de informacién
comercial donde se registren los valores exportados e importados en el pais y el
mundo, los precios y requerimientos para exportar o importar en distintos mer-
cados, ademads de los resultados de diagnésticos e investigaciones especificas
que tengan como objetivo el desarrollo de nuevas oportunidades comerciales y
nuevas pricticas tecnoldgicas para cada uno de los sectores. El Estado podria
ayudar a superar las trabas que impiden que las mismas empresas establezcan
estos sistemas informativos.

La incursion en ferias internacionales es importante para establecer contactos y
conocer nuevos mercados. Se deben buscar nuevos canales de distribucién al
interior de los actuales paises de destino donde se puedan obtener mayores bene-
ficios econdmicos, asi como tratar de establecer alianzas estratégicas mutua-
mente benéficas con empresas internacionales que requieran de materia prima, a
cambio de la comercializacién del producto nacional en sus paises.
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En Ecuador ha sido escaso el apoyo, tanto del sector publico como del privado,
a la investigacion y al acceso a nuevas tecnologfas para la industria. Es necesa-
ria una politica que fomente la investigacion mediante la utilizacién de las insti-
tuciones existentes tales como universidades y laboratorios y el refuerzo de los
vinculos de éstas con la industria privada. El objetivo de las instituciones debe
ser la formacion y capacitacion de grupos especializados en distintas dreas del
proceso productivo, ademds del desarrollo de nuevas tecnologias eficientes y de
bajo costo que respondan a las necesidades propias del sector. Se deben buscar
alternativas de autogestion para la investigacion, mediante el desarrollo de pro-
yectos coordinados que sean rentables y programas de transferencia tecnoldgica
y capacitacion empresarial.

Como ya se sefial6 en la seccién referida al turismo, los bancos ecuatorianos dis-
ponen de una buena cantidad de recursos ociosos que se mantiene en depdsitos
liquidos en bancos estadounidenses. Quizds la razén principal para mantener esos
depésitos fuera del pais sea la cautela ante la inexistencia de un prestamista de
dltima instancia, pero también debe pesar la falta de sectores a los que los bancos
pueden prestar sin incurrir en altas provisiones. Por esto creemos, que si el Estado
puede cubrir esas provisiones para los préstamos a los sectores que merezcan
fomentarse, se estarfa facilitando la concesion de créditos dirigidos.

Esta politica de fomentar créditos a través de cubrir provisiones es especialmente
importante para el sector del camarén, que actualmente es considerado como de
riesgo. La Superintendencia de Bancos lo ha calificado en categoria C, por lo
que, bajo la situacion actual es muy dificil que el sector bancario privado llegue
a concederle créditos. Creemos que la politica propuesta puede mejorar sensi-
blemente la situacién.

El Cuadro 6 presenta un resumen de las propuestas para el sector de camarén y
enlatados de pescado. Mientras que el Cuadro 7 presenta un resumen de las pro-
puestas para el sector de las flores frescas y el Cuadro 8 presenta un resumen de
las propuestas para el sector de jugos y conservas de frutas.
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cuadro 6 Sistematizacion de las politicas propuestas para el camarén

y enlatados de pescado
Objetivo

Politica propuesta

Fomentar el crédito hacia el sector.

*Cobertura estatal de las provisiones para préstamos
a este sector, especialmente importante para camarén.

Contar con un marco legal acorde con la situacion
actual y las perspectivas de desarrollo.

*Elaboracién de la nueva Ley de Pesca y sus
reglamentos.

Mejorar el Sistema Nacional de Aduanas, para agilizar
el proceso de exportacién e importacion.

*Reingenieria de aplicacion de procesos y tramites.
Revision completa de los mismos y capacitacion
a los funcionarios.

Establecer las bases para la explotacién sustentable
de los recursos pesqueros.

*Preparacion de diagndsticos y desarrollo de
informacién actualizada para definir estrategias,
planes y programas de explotacion.

Fomentar la investigacion y el desarrollo de nuevas
tecnologias o adaptar tecnologias desarrolladas en
otros paises.

+Creacion de programas para transferencia tecnoldgica
y fortalecimiento de la Escuela Técnica de Pesqueria
(ESTEPE) para que realice capacitacion en areas
prioritarias.

Adoptar normas internacionales de gestion de calidad
(HACCP, ISO) y establecer estructuras de acreditacion
necesarias para que las empresas adopten medidas
ambientales.

+Capacitacion en las normas HACCP e ISO,
elaboracion de manuales de procesos de calidad.
+Evaluacion permanente de las plantas procesadoras
y control de calidad de los productos elaborados

Prevenir y controlar posibles impactos ambientales
negativos de las actividades productivas.

+Cursos de capacitacion ambiental e incentivos
econdmicos y de imagen para las empresas que
realicen las mejores précticas.

Diversificar variedades de productos y mercados
de exportacion.

+Estudios producto/mercado, desarrollo de un Plan
de Promocién Sectorial para el fomento de las
exportaciones.

Fuente: Elaboracion propia
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Cuadro 7 Sistematizacion de las politicas propuestas para flores frescas
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Objetivo

Politica propuesta

Promocionar el producto ecuatoriano en
mercado internacional.

el «Estrategia de promocién y mercadeo basada en la
calidad del producto no en el precio. Presencia en ferias
internacionales. Buscar nuevas empresas distribuidoras.

Fomentar el apoyo y la solidaridad entre

+Alianzas estratégicas entre empresas exportadoras

empresarios dedicados a la misma actividad nacionales con el fin de que se incrementen los volimenes

productiva.

comercializados.

Reducir la dependencia de la compra de *Investigacion tecnoldgica para el desarrollo de nuevas

patentes extranjeras que encarecen
el producto final.

variedades de productos con patentes nacionales
e internacionales.

Reducir los altos costos de transporte y flete +Consolidacion de sistemas de carga de gran volumen,

frente a los competidores directos.

mayores lineas de flete y menores precios.

Mejorar los beneficios econémicos mejorando  *Establecimiento de comercializadoras propias ecuatorianas
el posicionamiento en la cadena de produccién  en los paises de destino de las exportaciones.

y distribucion.

Controlar posibles impactos ambientales que +Establecimiento de programas de certificacion ambiental.
perjudicarian la imagen del producto ecuatoriano

en el exterior.

Promocionar el producto nacional e incrementar *Posicionarse en el mercado internacional con marca propia.

la rentabilidad de la actividad productiva

Fuente: Elaboracién propia

Cuadro 8 Sistematizacion de las politicas propuestas para jugos y conservas de frutas

Objetivo

Politica propuesta

Aumentar los beneficios econdmicos
de la actividad productiva.

*Mejora de las condiciones de distribucién del producto en el extranjero.
Lograr la insercion de productos ecuatorianos en grandes cadenas
de supermercados y tiendas de consumo.

Unificar bajo un mismo objetivo las
practicas individuales de fomento
a las exportaciones del sector.

+Coordinacion institucional entre organismos publicos, privados,
gremios y empresas exportadoras.

Mejorar la competitividad de las
empresas mediante la difusion de las
mejores oportunidades comerciales.

+Creacion de sistemas regionales de informacion comercial que tengan
a disposicion de los empresarios: valores y volimenes comercializados,
precios y requerimientos de exportacion en el Ecuador y el mundo.

Promocién del sector ecuatoriano
en los mercados internacionales.

+Creacién de una marca nacional que sea reconocida
internacionalmente.

Mejorar el sistema de distribucion
vigente con las empresas extranjeras.

+Alianzas estratégicas con empresas que requieren materias primas a cam-
bio de la comercializacidn de productos ecuatorianos en sus mercados.

Mejor articulacién entre las empresas
que forman parte de la cadena
del producto.

+Establecimiento de programas de asistencia técnica para la
modernizacion de las empresas que forman la cadena productiva,
especialmente aquellas proveedoras de materia prima.

Fomentar la investigacion y la difusion
de las mejores tecnologias.

*Incentivos para la investigacion y el desarrollo de nuevos procesos tecno-
I8gicos. Se deberia trabajar en el desarrollo interno de nuevos procesos
de empacado que no dependan de maquinaria e insumos extranjeros.

Fuente: Elaboracién propia
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Conclusiones

Este trabajo busca aportar al encuentro de un punto intermedio entre los que pro-
pugnan las politicas de liberalizacion y apertura, y aquellos que aforan las poli-
ticas intervencionistas del modelo de sustitucion de importaciones. Hemos revi-
sado las experiencias ecuatorianas con las politicas sectoriales y los resultados
identificados no son alentadores. Sin embargo, existen excepciones como la exi-
tosa experiencia del banano en los afios cincuenta.

Observamos que un problema comtn que han afrontado las politicas sectoriales
ha sido la alta inestabilidad econémica y politica que ha complicado la forma-
cién de consensos bdsicos y la construccion de instituciones inmunes a las pre-
siones politicas o influencia de grupos de poder. Con ello, desde el disefio hasta
la aplicacién de las politicas se han visto comprometidas.

Tanto de la experiencia como de los amplios estudios internacionales se extraen
las condiciones que influyen en las probabilidades de éxito o fracaso de las poli-
ticas sectoriales. En primer lugar, consideramos que aplicar politicas sectoriales
tiene sentido, siempre y cuando éstas sean ejecutadas por instituciones fuertes y
protegidas de potencial captura politica.

En segundo lugar, las condiciones macro generales son altamente favorables en
estos momentos. En especial, la estabilidad de precios transparenta las sefiales
del mercado y revela las ineficiencias de la economia ecuatoriana, pero a su vez,
abre la puerta para identificar con mds claridad las fallas del mercado que pue-
den ser corregidas.

En tercer lugar, el manejo fiscal errdtico y deficitario estd siendo revertido. Los
avances estructurales en la cobranza de impuestos y generacién de superdvit
vislumbran la posibilidad de que gobiernos realicen politicas fiscales mds efica-
ces para resolver los problemas socioeconémicos. No obstante, en el corto plazo
el sector publico ecuatoriano tiene un presupuesto demasiado restringido para
aplicar politicas sectoriales con gran costo fiscal, sea via subsidios o descuentos
tributarios sustanciales.

Se identifica entonces la viabilidad para disefiar e implementar politicas de bajo
costo y alto beneficio potencial, a pesar de que permanece el riesgo de que si son
aplicadas mediante las instituciones existentes los programas puedan ser captu-
rados. El reto es establecer procesos y procedimientos que minimicen ese riesgo
en la mayoria de casos.
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Entre las politicas horizontales propuestas ocupa un lugar importante la de sim-
plificar la compleja tramitologia que enfrentan los productores, para de esta
manera reducir el tiempo dedicado a trdmites engorrosos y limitar la corrupcion.
Ofrecemos varias sugerencias para generar nuevamente confianza y dinamizar
el sector financiero. Proponemos politicas horizontales de crédito dirigido que
minimicen el costo que podria afrontar el Estado, al tiempo de fomentar los prés-
tamos hacia los sectores escogidos. Finalmente, analizamos algunas de las refor-
mas que deberian hacerse en el manejo de las empresas del sector publico para
asi poder reducir los costos de produccién.

Ecuador tiene un importante potencial en el drea turistica, pero la captura de las
instituciones que definen las politicas para el sector y las fallas de mercado con-
ducen a una baja demanda mundial y pobre oferta nacional de calidad.
Formulamos varias politicas para mitigar estos problemas que giran alrededor de
la promocién y el mejoramiento de la informacién para el turista.

En el caso de las exportaciones no tradicionales identificamos algunos produc-
tos con potencial de crecimiento y amplio impacto como las flores frescas, los
enlatados de pescado, los articulos de confiteria, los jugos y conservas de frutas
y el camar6n. Para resolver algunos de los problemas identificados en estos pro-
ductos proponemos politicas tanto horizontales como verticales.

Las exportaciones no tradicionales requieren una correcta coordinacién institu-
cional entre los distintos organismos publicos y privados. Entre otras, se formu-
la un sistema de informacién comercial que permita al sector empresarial iden-
tificar mejor las oportunidades y amenazas, mejores sistemas de certificacién de
calidad, campafias de promocién internacional, fomento de la investigacion,
transferencia de tecnologia, crédito, entre otros.

Cabe finalizar reconociendo que este trabajo abarca un tema de dlgida discusion.
El andlisis nos llevé a concluir que la aplicacion de estas politicas en Ecuador
puede ser viable debido a que ciertas condiciones favorables estdn presentes hoy.
No obstante, muchas otras condiciones negativas siguen presentes. En especial,
las instituciones formales e informales son débiles y susceptibles a ser captura-
das por grupos de intereses. También reconocemos que en el proceso de cubrir
multiples aspectos, otros pueden haber quedado omitidos. Por ello, el estudio
debe ser a la vez considerado como una invitacién para volver a discutir y
evaluar las politicas sectoriales que pueden ofrecer, como lo han hecho en
Ecuador y muchos paises, instrumentos para generar crecimiento econémico y
mejorar la distribucion de la riqueza mediante la creacion de empleo.
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Viabilidad de politicas
sectoriales en Perd?

Carlos Oliva?

El papel del Estado en la economia peruana ha sido una constante en la discu-
sion sobre como impulsar € desarrollo. La ausencia de consensos sobre temas
cruciales en los Ultimos cuarenta afios, en los que se han explorado una amplia
gama de politicas mas 0 menos estatistas, ha derivado en una economia endeble,
vulnerabley pobre. Los resultados econémicos y sociales son desa entadores: €l

PIB real per capita de 2003 es similar al de 1970 y a principios del siglo XXI

més de lamitad de la poblacion es pobre.

En el marco de la inestabilidad descrita, Perdl ha experimentado con las deno-
minadas politicas sectoriales, definidas como aquellas politicas pablicas explici-
tamente adoptadas con €l fin de alterar la produccion de bienes o servicios, favo-
reciendo a alguin sector o actividad econdémica especifica’. Aunque la experien-
cia internacional revela algunos casos exitosos de la aplicacion de estas politi-
cas, como en € sudeste asidtico, en general éstas no han resultado beneficiosas
para Perd. Naturalmente esto no implica de antemano que, dadas las condicio-
nes adecuadas, las politicas sectoriales no puedan tener un impacto positivo
sobre la economia peruana. Para estudiar €ello, se requiere no solo conocer con
cierta precision 1o que pudo haber pasado con las experienciasfallidas, sino ade-
més saber qué tipo de politica tendria posibilidad de éxito en las circunstancias
actuales.

En la siguiente seccion se hace un rapido repaso de las politicas sectoriales apli-
cadas, resaltando los factores de éxito o fracaso. Més adelante se identifican
algunas politicas que podrian tener un impacto positivo en la economia peruana,
no sin antes realizar un breve andlisis sobre el entorno con la finalidad de eva-
luar si las condiciones pudiesen estar dadas para €l éxito de las mismas.

—

trabajo. Las ideas y los errores expresados son de la responsabilidad exclusiva del autor.
Socio de Governa, empresa consultora. Correo electrnico: coliva@governa.com.pe.

w N

pueden abarcar la promocién de la agricultura o el turismo, por ejemplo.

Agradezco los comentarios y sugerencias de Bartolomé Rios, Fidel Jaramillo, Osmel Manzano y del resto del equipo de
trabajo de este libro. Agradezco especialmente a la Corporacion Andina de Fomento (CAF) por el financiamiento de este

Una variacion del concepto de las politicas sectoriales son las “politicas industriales”, las cuales tienen el mismo objetivo
pero se circunscriben a actividades industriales, confundiéndose a veces ambas definiciones debido al sesgo hacia la
promocion de la industrializacion. En este informe se prefiere el concepto de politicas sectoriales debido a que las politicas
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Experiencias de la aplicaciéon de politicas sectoriales

Las politicas sectoriades mas importantes aplicadas en Per(l durante las Ultimas
décadas se clasifican en cuatro grandes grupos: politicas comercialesy cambiarias;
inversion publica paralapromocion de ciertas zonas o sectores; paliticas de finan-
ciacion, con crédito dirigido y tasas de interés subsidiadas para actividades espe-
cificas; e incentivos tributarios para zonas, actividades y sectores particulares.

Politicas comercialesy cambiarias

Pert ha experimentado en las Ultimas décadas con variados sistemas comercia-
lesy cambiarios con resultados mixtos. Hasta finales de la década de los ochen-
ta el pais contaba con elevados aranceles paralaimportacion con lafinaidad de
proteger a productor interno’. Existia una serie de barreras para-arancelarias
como cuotas o prohibiciones que restringian severamente la importacion, asi
como un sistema cambiario intervenido e inestable producto de distintos regi-
menes (fijo, reptante, multiple) y, en general, una moneda nacional sobrevalua-
da con € fin de controlar lainflacion pero con efectos negativos sobre el sector
exportador. En la préctica, estas politicas tuvieron un efecto inicia positivo en
términos de un mayor crecimiento econémico, pero a mismo tiempo generaron
distorsiones que a la postre pasaron la factura’.

Las paliticas de proteccion industrial encarecieron los precios de las importa-
cionesy de los bienes no transables, viéndose afectado €l precio relativo de las
exportaciones que dependia principalmente de los precios internacionales y del
tipo de cambio artificialmente apreciado. La incapacidad para generar reservas
y un endeudamiento externo imprudente debilitaron al sector externo. A pesar de
la recuperacion de los precios de las exportaciones a finaes de la década de los
setenta, Perd sufrio una crisis de balanza de pagos a principios de la siguiente
década de la cua no se salio sino hasta diez afios después, cuando se cambia
radicalmente el modelo econdmico.

Laliberaizacion comercia iniciada en 1991, acompafiada de otras politicas de
mercado consistentes, tuvo un impacto positivo en cuanto a crecimiento y dis-
minucion de la pobreza. El PIB real per capita crecid en un 44% entre 1990 y
1997 y la pobreza se redujo del 53,4% en 1994 al 50,4% en 1997. Por su parte,
se establecio una politica cambiaria que reflgjaba las condiciones del mercado,

4 Entre 1960 y 1990, el arancel promedio en Per( fue del 60%. La timida liberalizacion de inicios de la década de los
ochenta redujo ese promedio a 40%, para después alcanzar el 70% hacia finales de aquella década. Ver FMI (2001).

5 Aunque el comportamiento econémico no puede Unicamente atribuirse a este tipo de politicas, las mismas son un buen
referente del sesgo de los modelos seguidos. El PIB de Per( crecié a un promedio del 4,5% anual entre 1951 y 1988,
mientras que cay6 en un promedio anual de 5,3% entre 1989 y 1992.
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lacual elimind en gran parte los costos de mantener un tipo de cambio artificial
y aumento las expectativas de inversion.

Lo rescatable de estas experiencias en términos de politicas sectoriales es €
aprendizaje de que un mismo instrumento (i.e. politicas comerciales o cambia-
rias) puede tener efectos practicamente opuestos: cuando la orientacion fue
hacia el mercado y hacia la reduccién de distorsiones, y cuando estuvo acom-
pafiada de otras reformas en la misma direccion, éste Ultimo con resultados
favorables para el palis.

Inversién publica

Lainversion publicahasido frecuentemente un instrumento de politica sectorial.
La experiencia peruana revela resultados poco eficientes cuando la inversion
publica se dirigié directamente hacia procesos productivos. En la actualidad la
estrechez fiscal ha reducido esta variable marcadamente’.

El modelo de sustitucién de importaciones se implantd junto con la decision del
Estado de escoger sectores dinamicos y asi promover su desarrollo. De este
modo, € Estado se reservé la produccion en areas consideradas estratégicas
como el acero, €l petroleo, laquimicabésicay todos los servicios publicos, ade-
més de intervenir en la produccién minera, pesqueray de transporte, asi como
en ladistribucion y comercializacion de productos basicos.

El resultado es que la inversion publica no ha sido eficiente y en muchas oca-
siones se ha utilizado como instrumento de politica para favorecer a regiones o
sectores productivos particulares. Lainversion pablicaen infraestructurahasido
tradicionalmente bgja y se ha traducido en el escaso desarrollo de puertos,
aeropuertos, carreteras, infraestructura eléctricay de telecomunicaciones’. Mas
aun, una parte significativa de los recursos propios y del endeudamiento externo
se utilizd en grandes proyectos con escaso beneficio econémico y socidl.

Una muestra de €ello son los proyectos hidraulicos del Instituto Naciona de
Desarrollo. Desde principios de la década de | os setenta el Estado ha destinado
arededor de US$ 3.375 millones en costos de inversion para desarrollar diez
proyectos hidraulicos en la costa’. Ninguno de estos proyectos ha sido termina-

6 La inversion pablica promedi6 un 6% del PIB entre 1951 y 1988. A partir de entonces empieza a disminuir gradualmente

hasta llegar a cifras inferiores al 3% del PIB desde 2000 y a sélo un 1,9% del PIB en 2003.

7 Las causas de este problema se discuten en Oliva (2003) y tienen que ver con una estructura presupuestaria deficiente y

con la ausencia de planeamiento estratégico de mediano y largo plazo.

[e<)

equivalente al 27% del PIB de aquel afio.

Célculos realizados en 1993 ya revelaban la magnitud de las inversiones. Entre 1983 y 1992, la inversion en los proyectos
hidraulicos de la costa acumulaba US$ 2.612 millones corrientes y US$ 4.448 millones en délares de 1993. Si a ello se
suma el costo de oportunidad del capital, la inversién podia haber llegado a los US$ 22.800 millones en délares de 1993,
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do, requiriéndose para ello ain otros US$ 4.000 millones que, a ritmo presu-
puestario actual, implicarian 121 afios de inversion publica’.

El costo promedio por hectérea de las nuevas inversiones supera los US$ 12.000
(incluyendo hasta la habilitacion de tierras), cifra que hace imposible cuaquier
negocio rentable ya que existen tierras en la costa con costos promedio por hecté
reaentre US$ 3.500 y US$ 4.000. Por jemplo, lautilizacion de aguaen € proyecto
Chinecas ha aumentado de 19 mil m3/ha/afio en 1972 a 48 mil m3/ha/afio para el
2002, ya que éste y otros proyectos han tenido que iminar areas de cultivo debi-
do a problemas de drengje o salinizacion producto del mal mangjo del recurso.

Otro de los grandes proyectos es el de Mgjes, en e cua se han invertido US$
843 millones 'y solo se ha gecutado e 41% en més de 25 afios. Bgjo este pro-
yecto se incorporaron unas 15.000 hectéreas a la produccién y se mejoraron
otras 5.000 con riego, cuando la idea origina contemplaba la incorporacion de
més de 50.000 hectareas. En la actualidad, el costo por hectérea superalos US$
39.000 y en e 80% de lastierras se siembra afafa

Todos estos giemplos son €l fiel reflgjo de unainversion publica con escaso ren-
dimiento que ha ocasionado costos que todavia se estan pagando, manifestando
la poca capacidad del Estado paraimplementar sus propias politicas sectoriales.
El planeamiento y la programacion de lainversion pablica han sido deficientes,
como lo demuestra la inversion inconclusa y subdimensionada, por no haberse
utilizado criterios rigurosos de evaluacion econémicay financiera.

Créditodirigido

La utilizacion de crédito dirigido a través de la banca publica ha sido un ele-
mento que ayuda a explicar €l éxito de los paises del sudeste asidtico y en la
actualidad, a pesar de sus problemas, es clave para explicar €l espectacular cre-
cimiento de la economia china. Sin embargo, la experiencia de este instrumento
en Pert ha sido contraproducente.

La banca estatal jug6é un papel importante hasta finales de la década de los
ochenta, cuando existian bancos especiamente dirigidos a sectores particulares
como € industria o el agropecuario. Estos brindaban tasas de interés y plazos
subsidiados con respecto a otros sectores. Uno de | os casos referenciales de estas
politicasfue el del Banco Agrario (BA), creado en 1931 y cuya experiencia con-
tiene elementos que bien describen lo ocurrido con otros bancos de fomento
publico, como explica Vadivia (1995).

9 La informacion proviene de la Oficina de Inversion Pablica del MEF, e incluye los proyectos Puyango-Tumbes, Chira-Piura,
Olmos-Tinajones, Jequetepeque-Zafia, Chavimochic, Chinecas, Tambo-Ccaracocha, Majes-Siguas, Pasto Grande y Tacna.
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Desde principios de la década de los sesenta €l BA précticamente se convirtio en
la tinica fuente de financiamiento para la actividad agropecuaria, aplicando una
politica de tasas de interés subsidiadas. El mangjo del BA fue poco técnico en un
sector que requeria mecanismos innovadores de crédito y seleccion debido alas
peculiaridades de la actividad. Como resultado, el BA desplazd a la banca
comercia en lafinanciacion de actividades en la costa”®, zona que representaba
un mercado menos voldtil y més rentable y contaba con productores de mayores
ingresos y més integrados al mercado™. La mayor cantidad de recursos se desti-
naba al sostenimiento de la actividad agricola®, y cada vez menos recursos para
la capitalizacion y comercializacion, lo cua atentaba contra la sostenibilidad de
los créditos ya que financiaban principalmente gasto corriente. Asi mismo, hubo
una gran injerencia politica tanto en la asignacion de créditos como en las con-
donaciones de [os mismos.

Estos factores originaron que la cartera no se recuperase con facilidad lo que,
unido alastasas de interés subsidiadas, incit6 aque el gobierno financiase a BA
através del Banco Central. Se creo asi un riesgo moral ya que € bail-out era
précticamente explicito. La sustitucion de labanca comercia por €l BA y lacon-
centracion del crédito en unas pocas explotaciones agropecuarias fueron claros
indicios de que no se estaban solucionando las fallas del mercado.

La ausencia de datos desagregados y la existencia de condonaciones recurren-
tes dificultan un andlisis méas detallado. No obstante, es evidente que los resul-
tados fueron adversos ya que, no solo no se cumplié con los objetivos previs-
tos en términos de financiamiento productivo, sino que € mangjo inadecuado
originé una emision monetaria significativa que fue uno de los causantes de la
hiperinflacion de finales de la década de |os afios ochenta. El BA se desactivo
en 1991~

Incentivos tributarios
Los incentivos tributarios han sido un instrumento muy utilizado en Perd, apli-

candose de diferentes maneras (exoneraciones, reintegros, zonas especiales) y
con variaciones marcadas entre si. Los resultados han sido decepcionantes en
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10 La banca comercial pas6 de financiar un 68% del crédito al sector en 1955 a sélo un 5% en 1980.

11 La concentracion de recursos era notable ya que alrededor del 60% de los créditos se destinaron a la costa durante
1970-1985, porcentaje que cay6 al 35% en 1990; al tiempo que hacia 1984 se verificaba que solo el 7,5% de las
explotaciones agropecuarias obtuvieron un crédito, de las que el 88% provenia del BA. Los montos tampoco eran

desdefiables ya que representaron un promedio del 23% del PIB agropecuario entre 1976 y 1989.

12 La proporcion de la cartera de crédito destinada al mantenimiento de inversiones ya efectuadas pasé de un 73% en 1970

a un 98,9% en 1990, por lo que los recursos no estaban siendo utilizados para nuevas inversiones.

13 La actual administracion ha creado una nueva fuente de financiacion para el sector, el denominado Banco Agropecuario. Su

inicio ha sido poco dinamico por lo que adn no existen suficientes datos como para realizar una evaluacion.
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cuanto a lainversién o laigualdad, y se crearon distorsiones que afectaron la
eficiencia econémica favoreciendo a grupos que no eran |os beneficiarios espe-
rados. La simpleza y neutralidad de la administracion tributaria sufrid grandes
dafios.

En el pais son comunes las exoneraciones tributarias. Un caso particular es la
Amazonia, en cuya ley se extienden los beneficios para promover e desarrollo
regional en la cuencadel rio Amazonas, pero con una aplicacion laxay sin deli-
mitaciones precisas que hacen que se beneficie amas de lamitad del area nacio-
nal*. Un estudio del FMI (2000) sefiadla que las exoneraciones a la Amazonia
equivalen a un punto porcentual del PIB*. En e Marco Macroeconémico
Multianual del Ministerio de Economiay Finanzas (MEF) de 2003 se calculaba
gue el monto que se ha degjado de recaudar gracias a las exoneraciones ese afio
alcanz6 los S/.4.048 millones, mientras que Apoyo (2003), utilizando una meto-
dologia aternativa, estima que las exoneraciones equivaen a §/.2.572 millones
producto de un total de 208 beneficios.

El estudio de Apoyo concluye que las exoneraciones tributarias no han servido
paralosfines quejustificaron su creacion. En laagriculturano seregistran efec-
tos positivos en términos de mayores inversiones, productividad o condiciones
de vida. Mientras que en la Amazonia no hay evidencia de mejores remunera-
ciones o menores precios a consumidor (salvo lagasolina), detectandose inclu-
so un efecto perverso sobre la equidad. No obstante, los costos fiscales si son
evidentes y significativos, no sélo en funcién de los recursos dejados de recau-
dar, sino por el aumento en la evasion y elusién y las complicaciones genera-
das ala administracion tributaria.

Por otra parte, desde 1969 hasta finales de la década de los ochenta se utilizo €
denominado Certificado de Reintegro Tributario para las Exportaciones No
Tradicionales (CERTEX) como mecanismo para aumentar la competitividad de
las manufacturas y compensarlas del sesgo antiexportador de la politica comer-
cia vigente. Tanto los productos beneficiados con el CERTEX como sus tasas
sufrieron diversos cambios durante su existencia, lo cual dificulta el andlisis de
su efectividad como instrumento de politica®. Si bien muchas empresas se bene-

14 Las exoneraciones abarcan el Impuesto General a las Ventas o IVA (IGV), el impuesto a la renta de personas juridicas y el
impuesto selectivo al consumo de combustibles.

15 Dicho estudio calcula que el PIB exonerado bajo el régimen de la Amazonia es 7,5% del PIB total.

16 Entre 1969 y 1975 se varié constantemente el nimero de productos favorecidos y la tasa de reintegro dependia de la
evaluacion que realizaba el gobierno para cada producto y empresa, constituyéndose en un sistema administrativo
complejo y discrecional. Entre 1976 y 1990 el CERTEX tomd una mayor importancia como estrategia de desarrollo y se
siguié aumentando y, eventualmente, disminuyendo el nimero de productos y ademas las tasas de reintegro, siempre de
manera discrecional.
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ficiaron de este sistema y las exportaciones no tradicionales aumentaron, no
existe consenso sobre el tamafio del costo fiscal neto de esta politica®.

Un caso adicional de incentivo tributario es €l de los Centros de Exportacién,
Transformacion, Industria, Comercializacion y Servicios (Ceticos), creado en
1996 con €l objeto de generar polos de desarrollo implantando plataformas de
servicios de comercio internacional. Bajo este régimen se conceden beneficios
tributarios para empresas que operen en zonas predeterminadas. Se crearon los
Ceticos de llo, Matarani, Tacna, Paitay Loreto, aunque sélo funcionan los cua-
tro primeros. Estos centros actlian como zonas francas, ya que las empresas no
pagan aranceles o impuestos indirectos, ademas se las exonera del pago de
impuestos nacionales y municipales por espacio de 15 afios.

A pesar de que laidea de crear economias de aglomeracion mediante el fomen-
to de polos de desarrollo es en si valida, la experiencia sugiere que los Ceticos
no han aumentado las exportaciones significativamente, ni han generado polos
importantes de desarrollo. Un estudio de Apoyo (2003) revela que solo han pro-
movido la importacion de autos usados, observandose que de 22 empresas ins-
taladas en los Ceticos de llo, Matarani y Paita, 18 se dedican a negocio de los
vehiculos usados, dos al almacenaje, uno alaindustriaalimenticiay unaal pro-
cesamiento agroindustrial ™.

L ecciones aprendidas

Antes de extraer conclusiones especificas sobre las experiencias de la aplicacion
de politicas sectoriales en Pery, conviene sefidar que € desempefio de las mis-
mas estuvo influenciado ademés por factores del entorno. Per( ha experimenta-
do desequilibrios fiscales estructurales, una tasa de inversion privada relativa-
mente bajay ademés cuenta con instituciones poco consolidadas y volétiles. En
la proxima seccion se profundiza sobre este entorno que definitivamente influye
sobre €l éxito de las politicas sectoriales. No obstante, en muchas ocasiones este
entorno desfavorable ha sido un efecto y no necesariamente una causade la apli-
cacion de politicas inadecuadas.

Una primera conclusion es que, €l balance de las politicas sectoriales aplicadas
por el Estado indica que éstas han sido ineficientes y no sélo no han alcanzado

17 En algunos afios el monto del CERTEX equivalia hasta un 40% de los ingresos tributarios, pero también por otra parte
habia un efecto positivo sobre la produccion y la recaudacion arancelaria que habria que haberse evaluado para calcular
el efecto neto de la politica. Asi mismo, existia claramente un efecto distributivo ya que, relativamente pocas empresas

financiadas por el fisco se beneficiaron.

18 En 2002 se modificé el Ceticos de Tacna creandose la Zofratacna con un régimen especial mas permisible el cual no ha
servido para alcanzar los objetivos sefialados. Esa zona s6lo destina un 6% de las ventas al extranjero y la Zofratacna
también se ha dedicado mayoritariamente a la importacién de vehiculos usados y a actividades relacionadas como la

reparacion y acondicionamiento de esos vehiculos.
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los resultados esperados, sino que incluso han generado serios desequilibrios
macro y microeconomicos. Conceptos interesantes que en otros paises han podi-
do funcionar, como los créditos dirigidos en e sudeste asidtico o los incentivos
para las exportaciones del caso chileno, en Per(i resultaron perjudiciales ya sea
por un mal disefio o por una implementacion deficiente™.

Asi mismo, se perciben inconsistencias producto de la ausencia de un plan glo-
bal de desarrollo o de objetivos claros. Por gemplo, el sector agropecuario fue
uno de los grandes perjudicados por las politicas de sustitucion de importacio-
nesy el proteccionismo, pero por otro lado fue el supuesto beneficiario de
grandes proyectos de inversion publicay de ingentes sumas de crédito subsi-
diado. Esa caracteristica de intentar corregir una distorsion con otra también
fue evidente en el caso del CERTEX, o cuando se prefiere dar exoneraciones
tributarias a una zona naturalmente desintegrada como la Amazonia, en lugar
deinvertir en infraestructura paraintegrar a dicha zona (i.e. carreteras). En ese
sentido, €l Estado peruano intentd jugar al papel del “dictador benevolente’
gjustando los precios y recursos de una manera dirigida y artificial, sin contar
con la capacidad gerencial ni € consenso politico y socia para hacerlo de
manera efectiva.

A pesar de éllo, los instrumentos de politica utilizados se asemejan a instrumen-
tos utilizados con relativo éxito en otras partes del mundo, como se observa a
revisar la experiencia asiética en e capitulo introductorio de este capitulo. Las
fallas de politica en Pertl parecieran provenir mas bien de un disefio y de una
implementacion erradas, toda vez que sufrieron cambios en el tiempo y no con-
taron con |os consensos politicos y sociales que aseguraran su permanencia.

Estas fallas de disefio e implementacion han resultado principa mente de defi-
ciencias en la capacidad del sector publico para aplicar politicas sectoriales
innovadoras y efectivas, ligadas a criterios objetivos de desempefio. Las paliti-
cas mencionadas estuvieron influenciadas por grupos de presion y por los vai-
venes politicos de corto plazo, y no formaron parte ni de una politica de Estado
ni de lo propuesto durante las respectivas campafias presidenciales. Las politi-
cas sectoriales que se formulan en este capitulo procuran corregir algunas de
estas fallas.

19 Estas afirmaciones podrian llevar a una confusién conceptual. Existe el prejuicio de relacionar a las politicas sectoriales
con proteccionismo o con una intervencion “excesiva” del Estado. En realidad, las politicas sectoriales abarcan mucho mas,
ya que el Estado cuenta con distintos instrumentos para influir sobre el uso y la asignacion de recursos en la economia. La
liberalizacién comercial o la inversién en ciencia y tecnologia en agricultura, son ejemplos de politicas sectoriales en el
sentido que la primera modifica los precios relativos a favor de las exportaciones, mientras que la segunda promueve la
inversion en un sector particular.
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Marco para las politicas sectoriales

El recuento de la primera seccién permite concluir que, en un andisis delargo plazo,
los desequilibrios econdmicos han sido una constante en € pais. Este hecho atenta
contra € éxito de las paliticas sectoriaes porque la inestabilidad e incertidumbre
generada por los desequilibrios producen desconfianza sobre la permanencia de las
politicas. En un andliss més coyunturd, la evauacion de las variables fundamenta:
les en Perli requiere atencion especid, toda vez que las cifras macroeconémicas
reci entes, aparentemente saludables, pueden estar ocultando problemas estructurales.

En el sector real, s bien el crecimiento entre 2002-2004 es uno de los mas altos
de laregion, todavia se cuenta con tasas de inversion y de ahorro relativamente
bajas”. Existe ademas una dependencia marcada de los flujos de capital es exter-
nos, toda vez que tradicionalmente |os periodos de aceleracion de la inversion
privada fueron financiados en gran parte con ahorro externo.

En el area fiscal, €l déficit del sector publico no financiero se ha ubicado en
menos del 2% del PIB en 2003 y 2004, por debajo del promedio histérico, aun-
que adin la presion tributaria (12,9% en 2003) es relativamente baja comparada
con el promedio de la region (14,7%). El ahorro publico es inferior a 1% del
PIB y el balance primario es cercano a cero, con un coeficiente de deuda publi-
caequivalente al 47% del PIB o acas cuatro afios de impuestos. Aungue existe
espacio para mejorar, en genera, se considera que Perl es, de los cinco paises
andinos, el que presenta mejores indicadores de sostenibilidad fiscal*.

En cuanto al sector externo, €l pais cuenta con un acervo importante de reser-
vas internacional es que superan un afio de importaciones, hecho en parte expli-
cado por la dolarizacién de la economia. No obstante, la cuenta corriente ha
sido tradicionalmente deficitaria como reflejo del escaso dinamismo de las
exportaciones y de la insuficiencia del ahorro interno. Los periodos de creci-
miento acel erado normalmente han sido acompafiados de mayores déficit en la
cuenta corriente, y no como producto de un crecimiento marcado de las expor-
taciones, las cuales en 2003 representaron un 14,8% del PIB, uno de los por-
centajes mas bajos de la region®. Por su parte, €l sector financiero cuenta con
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20 La inversion privada no ha superado un 20% del PIB e histéricamente ha evidenciado un comportamiento inestable,
mientras que el ahorro nacional muestra una tendencia decreciente desde 1950. Por su lado, la composicion del PIB
no ha mostrado variaciones significativas durante la Gltima década (1994-2003), pudiendo resaltarse el aumento en la
participacion del subsector de mineria metalica (2,3 puntos porcentuales del PIB) y la disminucion de la del sector

manufacturero (1,9 puntos del PIB).
21 Para un tratamiento exhaustivo de este tema, ver Rios (2004).

22 Aunque las exportaciones se duplicaron nominalmente en los dltimos nueve afios, éstas aln son equivalentes a su valor
real per cépita de hace 25 afios. No obstante, debe reconocerse el aumento marcado de las exportaciones en 2004
(estimado en 36,7%), debido tanto a mejores precios internacionales de nuestros principales productos (que aumentaron

en un 17,3%) como a aumentos en los volimenes exportados (16,6%), principalmente en el sector agrario.
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coeficientes de intermediacion y liquidez algo bajos aunque aceptablesy con un
sistema de supervision adecuado, aungue la pronunciada dol arizacion de la eco-
nomia tiene implicito el riesgo cambiario®.

La politica monetaria se ha mangjado prudentemente en los Ultimos afios,
habiéndose aumentado la autonomia del Banco Central y prohibido la financia-
cién a sector pablico. En cuanto alos precios, lainflacion hasido derrotada, las
tasas de interés alin son relativamente altas aunque con tendencia a la disminu-
cion*y el tipo de cambio esrelativamente estable y predecible. Finamente, cabe
mencionar que Per( sufre de unainfraestructura productiva deteriorada e insufi-
ciente que profundizalas disparidades regionales, elevalos costos de transaccién
y dificulta las comunicaciones®. A pesar de €ello, durante la década pasada se
lograron importantes avances en la infraestructura eléctrica 'y de telecomunica-
ciones, areas que fueron privatizadas.

Instituciones, reglas de juego e inseguridad juridica

Ladebilidad de las instituciones en Per( se reflgja, entre otros aspectos, en una
gran variabilidad de las reglas de juego y en la inseguridad juridica
Historicamente, las politi cas econdémicas no han sido estables, ni siquieraal inte-
rior de un mismo gobierno o, en ciertas ocasiones, bajo el mandato de un mismo
ministro. La ausencia de politicas de Estado acordadas conjuntamente con los
empresarios y la sociedad en general, ha originado esta volatilidad que dafia las
perspectivas de inversion puesto que genera una percepcion de desconfianza.

Los hechos avadan estas afirmaciones®. Por gemplo, € régimen de indemnizacio-
nes paralos despidos arbitrarios cambio cuatro vecesentre 1986y 1996y en los Ulti-
mos tres afios se ha variado cuatro veces lalegidacion con respecto ala compensa
Cion por tiempo de servicios. Asi mismo, la politicatributaria es discreciona yaque
puede dterarse mediante Decretos Supremos. La politica arancelaria ha variado en
repetidas veces afectando la estructura de costos de las empresas; sdlo entre abril de
2001 y abril de 2002 se produjeron seis cambios en la estructuray tasas.

En cuanto a la inseguridad juridica, ésta no sdlo afecta a la inversion privada,
sino que ademéas resta competitividad a las empresas a constituirse muchas

23 Este evento es poco probable en las circunstancias actuales. No obstante, hay que reconocer que mientras dos terceras
partes de la liquidez y tres cuartas partes de los créditos son en délares, la mayor parte de la poblacion gana en soles.
24 Latasa de interés real activa para los préstamos en moneda nacional se ha situado durante los Gltimos once afios
en el orden del 27% anual, mientras que los de moneda extranjera promediaron un 12,9%.

25 BID (2001) calcula que Peru se encuentra en el puesto 21 entre 24 paises en cuanto al nivel de desarrollo de la

infraestructura, y que su nivel es 50% inferior al que corresponde de acuerdo a su PIB per cépita. IPE (2002) calcula
que se necesita cerca de US$ 18.200 millones en diez afios para contar con una infraestructura competitiva con respecto
a Chile y Colombia, suponiendo que no hay cambios tecnolégicos.

26 Véase Oliva (2003) para mas detalles.
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Veces en un costo de transaccion que implica un uso ineficiente de recursos. Esta
inseguridad surge tanto de una deficiente proteccion juridica de los acreedoresy
los deudores, como de la escasa eficienciay solvencia del Poder Judicial.

No obstante, se rescatan algunos logros importantes. Por un lado, |os organismos
reguladores de servicios publicos y financieros se han fortalecido y, aunque
todavia son susceptibles a interferencias poaliticas, han demostrado una relativa
independencia y eficiencia. También se notan avances institucionales en la
defensa de los derechos del consumidor (Indecopi) y la persona (Defensoria del
Pueblo), aunque éstas tampoco estan exentas de interferencias externas y deben
aun consolidarse como organismos auténomos 'y eficaces.

El sector privado

El papel que juega €l sector privado en la economia peruana es importante pero
insuficiente””, debido en gran parte a hechos mencionados anteriormente como
la dependencia del capital extranjero para acelerar la inversion, la ausencia de
infraestructura adecuada o la inestabilidad de las instituciones y las reglas del
juego. Como consecuencia de estos y otros factores, la competitividad de las
empresas peruanas no se compara favorablemente con la de paises vecinos®.

En este contexto, un par de caracteristicas predominantes del sector privado
peruano son lainformalidad y las microempresas, existiendo una estrecha rela-
cién entre ambas ya que se estima que la mayoria de las microempresas no se
rigen estrictamente por las normas del sector formal de la economia®. Unagran
parte de la economia peruana no forma parte del mercado formal lo cual, entre
otros perjuicios, limita el acceso a los mercados de capitales y perjudica la
recaudacion tributaria®. Schneider (2002) estima que el sector informal de la
economia peruana comprende €l 60% del PNB, sdlo superada en laregién andi-
na por Bolivia. Por su parte, De Soto (2000) estima que la proporcion de la
poblacién econdmicamente activa empleada en € sector informal supera en
Perti el 50%.
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27 Lainversion privada ha representado el 80% de la inversion bruta fija en los Ultimos afios, pero ésta a su vez ha
promediado sélo un 21% del PIB. Desafortunadamente no existen estimaciones confiables de la productividad de la

inversion en Perd.
28 Ver Oliva (2003) para un diagndstico amplio sobre los obstaculos para la competitividad en Perd.

29 Un estudio del INEI, “Evolucion de los determinantes del empleo en las micro y pequefias empresas 1995-1998", estima
que el 33,8% de las micro y pequefias empresas no paga ningun beneficio laboral, y que sélo el 0,3% cumple con la
totalidad de los beneficios laborales. EI INEI calcula que el 76% del personal ocupado en 1997 trabajaba en micro

0 pequefias empresas.

30 Estudios recientes ubican al Perd como la sexta economia con mayor grado de informalidad en el mundo, y la segunda

en América Latina, después de Bolivia.



294|

Politicas sectoriales en la region andina

Capital humano

Existe cierto consenso para afirmar que el capital humano en Pert no esta debi-
damente preparado para enfrentar exitosamente la globalizacion y potencial-
mente pone en riesgo la implantacion de politicas sectoriaes. Parte de la expli-
cacion radica en la bgja calidad de la educacion plblica. En efecto, a pesar de
gue cuenta con datos de coberturay escolaridad por encima del promedio regio-
nal, el rendimiento se ubica muy por debajo del promedio de acuerdo alas prue-
bas estandares recurrentemente aplicadas, avalando la idea de que €l problema
de la educacion plblica tiene que ver con la calidad™. En el mismo sentido, la
falta de calidad explicaria la bgja productividad del promedio de los trabajado-
res educados. Ademés, esta bagja calidad repercute en una pobre remuneracion a
factor trabajo y afecta las posibilidades de inversion y crecimiento.

Sin embargo, también es cierto que la falta de continuidad en € dinamismo de la
economiay € predominio de lainformalidad ocasionan que muchos trabajadores
se encuentren realizando tareas muy por debajo de su potencialidad. El mercado
laboral esrelativamente inflexible y existen barreras parala contratacion debido a
los denominados sobrecostos laborales®. Es posible inferir que existe un margen
para aprovechar mejor los recursos humanos s se flexibilizara el mercado de tra-
bajo, pero también hay un techo como resultado de la escasa calidad de la educa
ciony de persona cdlificado. Debido a suimportancia, el sector educativo requie-
re urgentemente de politicas apropiadas o, en todo caso, se necesita que las politi-
cas sectoriales en otras areas incluyan algin componente educativo especifico.

Fallas del mercado

Las falas de mercado en Perd son notorias en muchos aspectos y se reflgjan
principalmente en lafalta de acceso alos mercados y de informacion. Por gjem-
plo, la mayoria de empresas nacional es presentan problemas de acceso a crédi-
to, particularmente el de largo plazo. Se calcula que sdlo € 7,2% de las peque-
flas y micro empresas (77% de las empresas) tiene acceso al crédito formal®.
BID (2001) calcula que €l crédito a sector privado deberia ser un 172% mayor
al actual, si se toma en cuenta el nivel de ingresos del pais. Como resultado, €l
costo de un crédito para una empresa pequefia puede ser hastamés del doble que
el de la empresa grande en términos de tasa de interés. A su vez, los mercados
de capitales estan poco desarrollados y no son una fuente de financiacion alter-
nativa para las pequefias y micro empresas.

31 Véase Oliva (2003).

32 Los sobrecostos podrian representar mas del doble de la remuneracion neta, e incluyen entre otros las indemnizaciones,
gratificaciones, vacaciones, aportes a la seguridad social, impuesto de solidaridad, etc. Estos costos adicionales son
proporcionalmente de los més altos en América Latina. Véase Oliva (2003).

33 De acuerdo a Portocarrero (1999).
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Otro tema clave en e que se manifiesta unafalladel mercado esenlo relativo a
lainformacion relevante para el sector agricola. Mas ala de la antes menciona-
da dificultad para obtener informacion financiera que afecta el acceso al crédito
paralos pequefios agricultores, |os sistemas de informaci on sobre plagas y enfer-
medades no estan debidamente desarrollados y no cuentan con una cobertura
adecuada. Asi mismo, lainformacion sobre precios agricolas en tiempo real esta
précticamente concentrada para los grandes agricultores y, en general, la tecno-
logia moderna no esté a alcance de los pequefios agricultores.

Valoracion y per spectivas

A manera de resumen de los cinco aspectos analizados en Per(, se concluye que
el principal elemento del entorno que podria afectar la eventual implementacion
de politicas sectoriales es € estado de las institucionesy las reglas de juego. La
debilidad, variabilidad y volatilidad de las mismas han afectado el planeamien-
to de largo plazo y las oportunidades de inversion privada®. Este tema resulta
alarmante ya que la posibilidad de aplicar politicas sectoriaes exitosas se veria
minada por la falta de confianza sobre la permanencia de las mismas. Por otra
parte, las variables fundamental es se encuentran rel ativamente alineadas, aunque
persisten serias deficiencias estructurales en términos de inversion privada y
ahorro publico, lo cual aumenta la vulnerabilidad de la economia.

Como se explico, € capital humano, en general, no esta debidamente calificado
para las necesidades cambiantes de un mundo globalizado, €l sector privado
nacional esta compuesto principalmente por pequefias y medianas empresas en
las que predomina la informalidad. Las fallas del mercado se manifiestan prin-
cipalmente en las dificultades de acceso a mercado de crédito, en laausenciade
informacion compl eta para los pequefios productores agricolas o en lasrigideces
en el mercado laboral. Las politicas sectoriales tienen que considerar estas res-
tricciones. Estas condiciones de por si abren las puertas para una posible inter-
vencion dirigida por el Estado con € fin de superar estos obstéaculos.

El gobierno actual ha dado un paso importante al promover un instrumento que
podria servir para superar algunos de estos obstaculos: la firma del Acuerdo
Nacional (AN) en julio de 2002, en el cua se especifican cuatro grandes objeti-
vos®, 22 compromisos especificos y 29 paliticas de Estado que han sido refren-
dadas por sectores representativos del pais. Destacan en el contexto de este
informe las politicas de Estado relacionadas con la afirmacion de la economiade
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34 Aunque de una forma casi anecddtica, la inestabilidad de las reglas de juego y del sistema juridico son temas que
aparecieron de manera recurrente durante las entrevistas a empresarios realizadas para la elaboracion de este informe.
35 Los cuatro objetivos son: democracia y estado de derecho, equidad y justicia social, competitividad y un Estado eficiente,

transparente y descentralizado. Véase www.acuerdonacional.gob.pe.
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mercado®, la blsgueda de la competitividad, productividad y formalizacion de
la actividad econémica, €l desarrollo de la cienciay tecnologia, € avance dela
infraestructuray €l acceso universal a una educacion publica gratuitay de cali-
dad. La consecucion del AN mejorariael entorno econdmico 'y socia permitien-
do lainclusién de politicas de Estado y, por lo tanto, facilitaria la implementa-
cion de politicas sectoriadles bien disefladas y efectivamente implantadas.
Lamentablemente, los resultados iniciales del AN no colman las expectativas
sefidladas y existe el riesgo de desvirtuar €l instrumento debido, principalmente,
alafalta de compromiso politico parainstaurar esos acuerdos.

Por Ultimo, es necesario ubicar € debate sobre las politicas sectoriales en € con-
texto actual de Perd. Las reformas iniciadas en |os afios noventa no han generado
un crecimiento sostenido sSino mas bien una “reprimarizacion” de la economia,
toda vez que los sectores agricolay minero aumentaron su participacion en € PIB.
Como respuesta a insuficiente dinamismo de la economia 'y los escasos logros
paramitigar lapobreza, unavez mas se debate € papel del Estado en laeconomia.
Esen d contexto de este debate donde € disefio de politicas sectoriales dinamicas
y exitosas en e marco de las reformas implementadas juega un papel primordial.

Los criterios para la aplicacion efectiva de politicas sectoriales

La experiencia peruanay la coyuntura actual permiten definir por lo menos tres
criterios consi stentes con una economia de mercado que podrian utilizarse como
referencia para llevar a cabo politicas sectoriales en cualquier sector. Estos son:

*Entorno: una politica sectorial efectiva debe tomar en cuenta las condiciones
del entorno, analizando en particular como éstas pueden mejorar o por lo menos
“impermesabilizarse” de la debilidad intitucional.

*Subsidiariedad: las politicas sectoriales efectivas tienden a incluir a sector
privado en su disefio y permiten que participe en su implementacion, buscando
el beneficio mutuo de ambos sectores.

eFallas de mercado: una politica sectorial eficaz debe evitar corregir distor-
siones del mercado con otras distorsiones supuestamente compensatorias, y bus-
car reducir el tamafio de la original sin compensarla ciegamente.

36 Especificamente, con este objetivo el Estado: garantizara la estabilidad de las instituciones y las reglas de juego;
promovera la competitividad del pais, el planeamiento estratégico concertado y las politicas de desarrollo sectorial en los
niveles nacional, regional y local; estimulara la inversion privada; fomentara el desarrollo de la infraestructura; evitara el
abuso de posiciones dominantes y practicas restrictivas de la libre competencia y propiciara la participacion de
organizaciones de consumidores en todo el territorio; fomentara la igualdad de oportunidades que tiendan a la adecuada
distribucion del ingreso; y propiciara el fortalecimiento del aparato productivo nacional a través de la inversion en las
capacidades humanas y el capital fijo.
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Resulta adecuado definir como objetivo central de las politicas sectorides €
aumento de la competitividad de las empresas. En teoria, una mayor competiti-
vidad redundara en un mayor crecimiento econémico, mayor retribucion a los
factores de produccion, mejores salarios, mayor empleo y menos pobrezay des-
igualdad. Asi mismo, €l concepto de competitividad de por si implicamayor pro-
ductividad y hace esos avances sostenibles”.

De cualquier manera, las mejoras en la competitividad por si solas no son una
panacea. En efecto, la experiencia internacional ha demostrado que una mejora
en la competitividad es una condicién necesaria, aunque no suficiente, para
pasar a una siguiente etapa de desarrollo®. Por Ultimo, e disefio e implementa-
cion de las politicas sectoriadles deberian enmarcarse dentro del Acuerdo
Nacional, en otras palabras, deben ser consideradas una politica de Estado.

En la siguiente subseccion se proponen politicas sectoriales especificas para
Peru. En la primera parte se analizara la conveniencia de las mismas tomando en
cuentalas mas utilizadas o representativas, g ercicio que daracomo resultado las
propuestas de las denominadas politicas transversales. En la segunda parte se
estudiaran politicas sectoriales aplicadas a una muestra de tres sectores. Al fina

se presentan |as principal es conclusiones.

Politicas sectoriales transversales

Paliticas comercialesy cambiarias

Lapoliticacomercial, si bien mantiene un proteccionismo bgjo, hasido sujetaa
repetidos cambios en los Ultimos afios. En particular, la politica arancelaria ha

variado constantemente afectando la estructura de costos de las empresas y sus
proyecciones®. Por otra parte, alin persisten diversos niveles arancelarios que
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37 La competitividad se define como la productividad aplicada a insertarse exitosamente en los mercados globalizados. Ser
mas competitivos es entonces ser mas productivos al interior de la empresa, ademas ser capaces de colocar los productos
en los mercados, sean nacionales o internacionales.

38 Los casos de los Estados Unidos con el desarrollo del transporte en el siglo XIX, o de algunos paises del sudeste asiatico
con las exportaciones, son ejemplos de cémo una mayor competitividad en sectores clave fue bien aprovechada para
aumentar los ingresos y la calidad de vida de la poblacién. En otro extremo hay casos como el de Argentina, pais que
registrd el crecimiento de la productividad total de factores mas alto de la region entre 1990 y 1999 (Banco Mundial, 2002),
pero que pocos afios después experimentd una de las crisis econdmicas y sociales mas profundas de su historia, cuando
el modelo econémico no pudo resistir los choques externos ni el manejo interno poco prudente. Ello no descalifica la
basqueda de una mayor competitividad, sino que refuerza la idea de que se necesitan elementos complementarios para
extraer todos los beneficios.

39 Sdlo entre abril de 2001 y abril de 2002 se produjeron seis cambios importantes en la estructura y tasas arancelarias. Esta
evidencia no sdlo es reciente. Entre febrero de 1991 y julio de 1992 se registraron cuatro variaciones significativas a la
politica arancelaria dentro del esfuerzo de unificacion, y entre enero de 1993 y marzo de 1998, cuando se profundiza la
reforma, se realizaron otras cinco modificaciones a la estructura arancelaria. La inestabilidad también ha alcanzado, por
supuesto, a las medidas para-arancelarias. Por ejemplo, entre 1989 y 1990 se registraron 14 modificaciones del universo
arancelario con acceso al dolar del mercado Unico de cambios (véase Abusada et.al., 2001).
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protegen a determinados productos y sobretasas para algunos bienes agricolas,
definidos sin criterios técnicos ni de probado impacto sobre los beneficiarios. El
eterno dilema del arancel mas alto, entre una proteccion para € productor y €l
encarecimiento para € consumidor, no se ha resuelto con e andisis de
costo/beneficio parala sociedad sino més bien con criterios politicos.

Se propone elevar la politica comercial a seno del Acuerdo Nacional y pactar
por la estabilidad de la misma, especificando un cronograma orientado hacia la
reduccion de la dispersion arancelariay €l desmantelamiento de sobretasas. Un
cronograma prefijado y gradual permitiria la adecuacion de los productores
hacia productos mas rentables o en todo caso haciala bisqueda de megjorasen la
competitividad. El Estado tendria un papel para facilitar dicha transicién
mediante informacién sobre cultivos aternativos o asistencia técnica para adap-
tar tecnologias de avanzada.

Con relacion a la politica cambiaria, no es conveniente introducir cambios ya
que, por primera vez en muchos afios se ha logrado un tipo de cambio relativa-
mente estable y predecible, y el mercado cambiario no presenta fallas. La inter-
vencion del Banco Central en la denominada flotacion sucia es aceptada por 1os
agentes y ha sido un catalitico parala estabilidad, por lo que la discusion sobre
la subvaluacion o sobrevaluacion de la moneda no es un tema que preocupe
mayormente a los interesados, quienes prefieren dicha estabilidad. De cualquier
manera, hay que sefidlar que e tipo de cambio real efectivo calculado por €
Banco Central presenta exactamente el mismo indice para 1995, 2000y 2003, lo
cual expresa unarelativa estabilidad y variaciones en torno a un mismo valor.

Inversién publica

Como se vera en la seccion siguiente, la dotacion de infraestructura adecuada es
un temarecurrente a casi todos |os sectores en los que se podria aplicar politicas
sectoriales. AUn mas, el concepto de subsidiariedad es relevante yaque existe un
papel para el sector privado en la provision de infraestructura, pero ésta en oca-
siones no es rentable debido a problemas como, por ejemplo, la escasez o insu-
ficiencia de la demanda.

En efecto, lainversion en infraestructura hasido tradicionalmente bajay de mala
calidad lo cual ha originado un escaso desarrollo de puertos, aeropuertos, carre-
teras, infraestructura eléctrica 'y telecomunicaciones. La escasa inversion publi-
ca ha generado, por gemplo, un rezago importante en infraestructura con
respecto a Chile. Por gjemplo, en el sector transporte (vial y puertos) la inver-
sion publica total chilena es casi € doble que la peruana, mientras que la total
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chilena en ese sector (incluyendo alainversién privada), es cinco veces mayor
que la peruana®.

Una de las causas principales de este rezago es que lainversion publica ha sido
laprincipal variable de gjuste ante lafragilidad fiscal, lacua en si representa un
problema estructural en Perti. Durante los Ultimos treinta afios, €l ahorro corrien-
te del sector publico no financiero ha promediado solo un 0,5% del PIB, lo que
implica que préacticamente no quedan recursos para invertir. Lainversion publi-
ca se ha financiado mayormente con endeudamiento, por [o que es importante
contar con una inversion publica de calidad y con proyectos socialmente renta-
bles. Es indudable que la cosolidacion de la posicion fiscal le daria més espacio
alainversion.

Dado que, siguiendo €l criterio delasubsidiariedad, lainversion pablicadebe ser
sumamente selectiva y concentrarse en aquellos casos en los que €l sector pri-
vado no puede suplir las necesidades, se hace necesario consolidar acuerdos
politicos para promover decididamente los esquemas de concesiones de infraes-
tructura. La inversién plblica debe enfocarse en hacer rentables y atractivas
dichas concesi ones basandose en un plan multianual, un banco de proyectos ope-
rativo con metas especificadas. Ese plan de inversion publica focalizada debe ir
acompafiado de la remocion de barreras o € fomento de la demanda mediante
otros instrumentos, asi como de un apropiado control ambiental. En otras pala-
bras, es necesaria una sociedad entre el sector publico y privado para generar
oportunidades de concesiones rentables y que se traduzcan en una mejora de la
infraestructura productiva™.

Por Gltimo, hay que definir por completo las competencias y responsabilidades
subnacionales en el marco del proceso de descentralizacion. En este sentido, €l
gobierno central no debe dejar de proporcionar la asistencia técnicay €l apoyo
necesarios para que los gobiernos subnacionales puedan desarrollar sus propios
planes de desarrollo.

Creédito dirigido

La oferta de crédito dirigida a ciertos sectores o agentes siempre se ha justifica-
do por las imperfecciones del mercado que dificultan su acceso. Si bien € cré-
dito dirigido hasido utilizado con éxito en los paises del sudeste asidtico, en Pert
tradicionalmente se implementd de maneradiscreciona utilizando criterios poli-
ticos y no técnicos, tal como se menciond anteriormente. Una politica sectorial
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40 Oliva (2003).

41 El tema de las privatizaciones, necesario especialmente en algunos proyectos eléctricos, resulta poco viable en Per(
en estos momentos debido a la falta de apoyo politico y ciudadano, por ello no se desarrolla con mayor detalle en este

informe.
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basada en € crédito dirigido debe tener como principal objetivo superar lafalla
del mercado, facilitando el crédito a aquellos sectores que normalmente no pue-
den acceder al mismo debido alas asimetrias en lainformacion.

Dada las experiencias anteriores tanto en Perli como en paises donde fueron exi-
tosas, se concluye que el crédito dirigido debe basarse en argumentos técnicos y
no politicos. Se recomienda que cuaquier iniciativa de crédito dirigido sea con-
sultada con los gremios empresariales y que las caracteristicas del disefio se
publiquen con antelacion para conocimiento publico. Dicha publicacion debe
detallar de manera clara los beneficiarios esperados, |as condiciones de los cré-
ditos y la rentabilidad econémicay socia anticipada, ademas de metas anuales
de colocaciones y cobros que se actualizarian mensualmente.

Un segundo elemento a considerar tiene que ver con € criterio de subsidiarie-
dad. Laintervencion del Estado como oferente de crédito se justifica tnicamen-
te cuando la actividad privada no es capaz de brindar €l servicio. Una herra-
mienta en este sentido es la utilizacion de la banca de segundo piso. Bajo este
esquema, €l Estado provee de recursos ala banca privada para que éstalos pres-
te aun grupo o sector pre-identificado. La subsiguiente reduccion de costosala
banca es un incentivo para que participe®. El criterio de asignacion debe fomen-
tar la competencia e incluir premiosy castigos, tal como lo sugiere la experien-
cia del sudeste asidtico.

En este sentido, una alternativa interesante es lograr la financiacion de la banca
multilateral paracrear estos fondos, todavez que ellano solo cuentacon laexpe-
riencia de haber armado esquemas similares en otros paises, sino que ademés se
constituye en otro nivel de control para verificar que los recursos se estan utili-
zando de lamanera preestablecida. En €l caso particular de Per(, se recomienda
que €l recién creado Banco Agropecuario actlie bajo estos parametros y que se
busgue financiacién multilateral para aumentar la oferta de recursos.

Es importante que la tasa de interés no se fije artificialmente, sino sobre la base
del costo de los recursos. En muchas ocasiones, €l incentivo a reducir las tasas
surge del hecho de que los beneficiarios son aparentemente personas de bajos
recursos. En agquellos casos, valga anotar que la experiencia del Banco Agrario
revel 6 que los pobres no son necesariamente los beneficiarios. El hecho de tra-
tar de corregir una distorsion —falta de acceso a crédito— con otra distorsion —tasa
de interés artificialmente baja— no ha brindado buenos resultados en Perdi ni en
otros paises.

42 El esquema debe ir acompafiado de un reglamento operativo en el cual se expliciten claramente las condiciones de los
créditos (plazos, costos) asi como los criterios de calificacion de los beneficiarios. La publicacion del reglamento
y el control de la Superintendencia de Banca y Seguros (SBS), reducirian la posibilidad de utilizacion politica de los

créditos.
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Lo primero que €l hacedor de politica debe preguntarse es si conviene otorgar
créditos a sujetos que solo serian viables con una tasa de interés baja. En caso
gue larespuesta sea afirmativa, por razones més alla de las econémicas, 10 reco-
mendable seria otorgar un subsidio de una manera transparente y de asi com-
pensar el efecto riqueza sin tocar la tasa de interés. Este tipo de esguema se
puede aplicar, por gemplo, paralos créditos hipotecarios o incluso parala agri-
cultura. Nuevamente, la banca multilateral es relativamente experta en disefiar
esquemeas de este tipo.

Finamente, debe tratarse el problemade laasimetriade lainformacion. En Per
se haavanzado en este sentido con la presencia de las empresas verificadoras de
crédito, pero el problema es mas complejo. Gran parte de |os agentes que no tie-
nen acceso a crédito presentan el problema de colaterales o garantias més que
de falta de pago. En tal sentido, temas como €l registro de la propiedad, la titu-
lacion de activos, las imperfecciones del mercado de garantias, la informalidad
y laseguridad juridica, afectan directamente la evaluacion del sujeto de crédito®.
La solucion a estos problemas debe ser una parte integral y complementaria de
cualquier esquema de crédito dirigido que se piense implementar.

Incentivostributarios

A pesar de que los incentivos tributarios han sido una manera costosa e ineficaz
de aplicar politicas sectoriales, Perli puede conseguir la manera de utilizarlos de
forma mas efectiva.

En términos generales, € sistema debe tender hacia €l desmantelamiento de las
exoneraciones tributarias, las cuales no sdlo complican a la administracion tri-
butaria sino que ademas generan distorsiones que favorecen a ciertos grupos de
poder o de interésy perjudican ala sociedad como un todo. Dichas exoneracio-
nes ya han sido identificadas en varios estudios como el de Apoyo (2003) v €
MEF (2003).

En un primer momento, la eliminacién de ciertas exoneraciones puede compen-
sarse parcialmente con subsidios directos, siempre y cuando exista sustento téc-
nico paraidentificar de manera transparente a los beneficiarios. Por su parte, y
como se sefiala mas adelante, |os reintegros a las exportaciones son una practica
comun en el comercio internacional y deberian mantenerse, sujetos a ciertas
mejoras administrativas y simplificacion de tramites.

Por otro lado, seria conveniente que lapoliticatributariase elevase al didogo del
Acuerdo Nacional con lafinalidad de pactar una suerte de estabilidad tributaria
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43 Esta problematica se desarrolla con mas detalle en Oliva (2003).
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por un nimero prudente de afios. Temas como los rangos de |as tasas impositi-
vas asi como los elementos que validarian su alteracion podrian ser tratadosy se
podriallegar alineamientos generales.

El cuadro 1 presenta una matriz de | as propuestas transversal es presentadas.

cuadro 1 Matriz de propuestas transversales

Politica Sectorial Propuestas

Politica comercial  *Elevar la politica comercial al seno del Acuerdo Nacional y pactar por

y cambiaria la estabilidad de la misma, especificando un cronograma orientado
hacia la reduccion de la dispersion arancelaria y el desmantelamiento
de sobretasas.

Inversion pablica  «Mejorar la posicion fiscal mediante la reduccion de la evasion y las
exoneraciones tributarias y un control del gasto publico corriente.
*Promover los esquemas de concesiones de infraestructura.
+Definir las competencias y responsabilidades subnacionales en el marco
del proceso de descentralizacion.

Crédito dirigido *Basar la conveniencia del crédito dirigido sobre la base de argumentos
técnicos.
+Analizar la alternativa de la banca de segundo piso, preferentemente
con apoyo multilateral.
Otorgar subsidios transparentes en caso que sean necesarios para
poder compensar el efecto riqueza sin tocar la tasa de interés.
+Atacar los temas de registro de la propiedad, titulacién de activos,
imperfecciones del mercado de garantias, la informalidad
y la seguridad juridica.

Incentivos tributarios sDesmantelar las exoneraciones tributarias.
*Elevar al dialogo del Acuerdo Nacional la politica tributaria con la
finalidad de pactar una suerte de estabilidad tributaria por un nimero
prudente de afios.

Fuente: Elaboracion propia

Andlisis de casos en sectores: politicas sectoriales especificas

En esta seccion se pretende identificar tres sectores en los que la aplicacion de
politicas sectoriales podria tener un efecto positivo sobre la competitividad,
baséndose en los objetivos del Acuerdo Nacional y en larealidad de Perd. En ese
sentido, se descarta la idea de estar “escogiendo ganadores’, toda vez que se
estén seleccionando sectores particulares para el andlisis como estudios de caso.

En primer lugar, €l sector exportador es un potencial beneficiario de politicas
sectoriales. Las exportaciones peruanas representaban sdlo un 15% del PIB en
2003y, en términos reales per capita, son las menores de laregion (US$ 284 en
2002) y tienen el mismo valor que las de hace 25 afios. La necesidad de aumen-
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tar las exportaciones surge por dos hechos: la cuenta corriente de la balanza de
pagos ha sido tradicionalmente negativa y los episodios de aceleracion del cre-
cimiento han estado ligados a aumentos en €l ahorro externo. Mayores exporta-
ciones permitirian reducir la dependenciay la vulnerabilidad externa, especial-
mente, S se toma en cuenta que la apertura comercial parece ser un proceso difi-
cil de revertir. Ademas, un aumento de las exportaciones generaria mayores
ingresos y empleo, particularmente, si se dinamizan las exportaciones no tradi-
cionales.

Laactividad agricolatambién podriaser beneficiada con politicas sectoriales. En
Peru la actividad agropecuaria es una de las menos productivas toda vez que
concentra a 32% de la poblacién econdémicamente activa, pero es responsable
por sdlo un 8% del PIB. Esta actividad presenta muchas fallas o imperfecciones
del mercado tales como barreras de acceso a crédito y asimetriade informacion.
Aumentar la competitividad del sector no sélo redundaria en mejores ingresos
sino que, debido a interesante potencial agroindustrial y agro exportador,
podrian generarse empleos y divisas para €l pais.

Por (lltimo, resultainteresante estudiar la conveniencia de politicas sectorialesen
€l turismo, sector que es capaz de generar no sdlo divisas sino también empleo
relativamente poco calificado, ayudando asi a reducir la brecha de desigualdad.
El desarrollo de este sector se enmarca dentro del nuevo modelo de descentrali-
zacion que se ha empezado a implantar a partir de 2003 con la creacién de
gobiernos regionales avidos por impulsar polos de desarrollo en sus regiones. El
potencial en el caso peruano es notable debido alarica historiaincaicay prein-
caica, asi como alavariedad de climasy zonas geogréficas que presentan alter-
nativas interesantes para distintos tipos de turismo®.

El sector exportador

Como se observa en e Cuadro 2, las exportaciones peruanas siguen siendo
dominadas por los minerales y metales, sectores intensivos en capital y que no
tienen un gran valor agregado. Esta situaciéon también prevalecia en 1970, a
pesar de un timido aumento en las exportaciones de productos industriales desde
aquella época. Las exportaciones de manufacturas representaron el 21% de las
exportaciones totales en € afio 2000, comparado con € promedio de América
Latina de 58%", un porcentaje menor a de paises como Colombia o Balivia
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44 La eleccion de estos sectores ha sido algo arbitraria, por lo que no se descarta la seleccion de otros sectores para un
anélisis posterior. Por ejemplo, el andlisis del sector textil también resultaria interesante a la luz de los acuerdos
comerciales, las aparentes ventajas comparativas en Per(, la caida en los precios internacionales y la amenaza

de las exportaciones chinas.
45 Banco Mundial (2002).
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cuadro 2 Composicion de las exportaciones en América Latina, 1999

Pais o Almentos  Combustivles  [EEEE (RO,
Argentina 2,1 49,6 12,0 35 31,6
Bolivia 39 26,2 5,6 232 40,8
Brasil 45 28,9 0,8 9,9 54,1
Chile 9,0 28,5 04 429 17,3
Colombia 51 23,8 39,9 0,7 30,5
Costa Rica 25 28,6 04 0,5 68,0
Ecuador 51 53,1 328 0,1 89
El Salvador 0,6 42,1 4,7 25 50,1
Guatemala 4,0 57,7 35 0,7 34,1
Honduras 48 61,6 05 11 319
México 0,6 54 71 15 85,2
Nicaragua 2,2 87,7 0,8 0,4 8,6
Panama 0,8 71,9 91 1,7 16,6
Paraguay 141 70,2 01 0,3 15,2
Peru (1999) 29 30,4 53 40,2 21,2
Peru (1970) 59 435 0,7 48,3 14
Trinidad y Tobago 0,1 8,3 54,1 0,3 37,2
Uruguay 9,3 51,3 0,6 0,4 38,3
Venezuela 0,2 2,6 81,4 4,0 11,7

Fuente: CID-Competitividad y Crecimiento Econémico en los Paises Andinos y en América Latina. 2002

Lamayor parte del comercio peruano se realizacon los Estados Unidos, paistra-
dicionalmente responsable por cerca del 30% del comercio de bienes. La reno-
vacion de las preferencias arancelarias (ATPDEA por sus siglas en inglés) en
2002y las perspectivas de un acuerdo bilateral estan aumentando laimportancia
de los Estados Unidos en € comercio peruano. Por su parte, los paises de la
Comunidad Andina reciben menos del 8% de |as exportaciones peruanas a pesar
de décadas de esfuerzos por expandir € comercio andino. En términos gruesos,
casi lamitad del comercio se realiza con paises de América, un 30% con Europa
y un 20% con Asia, lo cual demuestrala diversificacion geogréficade las expor-
taciones peruanas.

Lacomposicion productivay del recurso humano en €l Perti sereflgjaen lacom-
posicién de las exportaciones no tradicionales, ya que predominan las basadas
en recursos naturales y las intensivas en mano de obra, como se observa en el
Cuadro 3 (ver pags. 306 - 307). Las proyecciones en € mediano plazo tenderian
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aexplotar las ventajas comparativas y a seguir expandiendo este tipo de expor-
tacion, similar a lo aplicado en Chile. AUn no existen los elementos para una
transicion hacia productos de alta tecnologia, por giemplo, como en el caso de
Costa Rica o de los paises del sudeste asidtico.

Politicas actualesy su problematica

En la actualidad, sobresalen entre las paliticas hacia € sector dos beneficios tri-
butarios que buscan favorecer alos exportadores. Por un lado, el drawback, cuya
finalidad es restituir alos pequefios exportadores el costo de los aranceles paga
dos por la importacién de materias primas, insumos, productos intermedios o
partes y piezas incorporados en la produccién de bienes exportados®. El segun-
do es la devolucion, por parte de la Superintendencia Nacional de Tributos
(SUNAT) del Impuesto Genera alas Ventas (IGV) pagado durante el proceso de
produccion del bien exportado.

L os beneficios tributarios presentan ciertos problemas de disefio e implementa-
cién. No serequiere un minimo de material importado parasolicitar €l drawback
y la devolucion en si es un proceso complgo para los exportadores. La
Superintendencia de Aduanas realiza inspecciones que, en el decir de exporta-
dores entrevistados, son demasiado meticulosas ya que revisan no solo la exis-
tenciadel componente importado, sino ademas la estructura de costos y los flu-
jogramas de procesos de las empresas, pudiendo originar pérdidas de tiempo que
retrasen la devolucion. Ademas, € hecho de que el beneficio aplica asi se haya
utilizado una parte minimaimportada, pone en dudala necesidad de gastar tiem-
po y recursos en la verificacion.

Algo similar sucede con la devolucion del |GV, cuyo tramite se complica parti-
cularmente cuando las empresas no sélo exportan sino que ademas venden en €l
mercado nacional. Larevision exacta de las facturas relacionadas con la expor-
tacion exige un nivel de orden que pocas empresas tienen, demorandose asi 10s
trémites. A veces los montos involucrados y los tramites requeridos hacen que
las empresas acumulen sus solicitudes por dos o tres meses, pero resulta que en
esos casos ladevolucién no se hace sobre el total acumulado sino sobre una parte
correspondiente a mes de presentacion de la solicitud. Detalles como éstos
crean malestar en el exportador, quien siente que esta financiando a Estado.

Laprincipal, pero ciertamente no la tnica, entidad publica encargada de la pro-
moacién de las exportaciones es la Comision parala Promocion de Exportaciones
(PROMPEX) creadaen 1996 y dependiente del Ministerio de Comercio Exterior
y Turismo (Mincetur). Se calcula que existen por 1o menos 24 instituciones

46 La participacion del producto importado no puede exceder el 50% del valor del producto, y no existen minimos. El monto
de la restitucion es la suma que resulte de aplicar la tasa de 5% al valor FOB de exportacion, sin considerar las comisiones

y cualquier otro gasto deducible.
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Politicas sectoriales en la region andina

Grafico 1

Presupuesto
dedicado a la
promocion de
exportaciones

publicas y privadas relacionadas con la promocion comercia. A diferencia de
otros paises, € presupuesto del organismo promotor de las exportaciones es
sumamente bajo, como se muestraen el Gréfico 1, 1o que probablemente le impi-
de desarrollar y aplicar paliticas agresivas de promocion de una manera cons-
tante®. Asi mismo, la actividad exportadora no se ha difundido, existiendo un
desconocimiento generalizado sobre los procesos, requisitos e informacién
necesarios para dedicarse a la misma, particularmente para las pequefias y
medianas empresas.
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No existen bancos especializados en € crédito paralas empresas exportadoras, por
lo que los problemas de acceso y costos que estas empresas puedan enfrentar son
los mismos que los que cualquier otra empresa naciona. El instrumento que si
existe pero que es poco utilizado es € Seguro de Crédito para las Exportaciones,
manejado por bancos privados y que cubre e riesgo de insolvencia

Otro problema grave que enfrentan |os exportadores peruanos es la ausencia de
infraestructura complementariay lainsuficiente atraccion de capitales mediante
privatizaciones y concesiones. Estos factores naturalmente afectan a los expor-
tadores a tener que enfrentar, por gjemplo, la ausencia de carreteras buenas que
faciliten €l transporte de las mercancias dentro del pais o servicios logisticos

47 Banco Mundial. Operacion de préstamo “Programa Nacional de Competitividad en el Perd”.
48 Por ejemplo, no se nota un liderazgo del sector pablico para promover la certificacion de calidad de exportaciones agrico

las para la iniciativa EUREPGAP de la Comunidad Europea, a pesar de que muchos compradores europeos lo exigen
desde enero de 2003.



relativamente caros®. L os puertos peruanos estan entre los més caros del mundo,
estimandose que €l costo de movilizar bienes representa un 40% del costo total
del producto, comparado con lamedia delaregion del 20%>. El promedio inter-
nacional de demora en muelles en laregién es de 20 horas, mientras que en €
Callao la demora en muelles promedia las 29 horas. Estaineficiencia es produc-
to de la falta de inversién y mantenimiento de los puertos™. La edad promedio
delaflota del transporte de carga es de 15 afios y solo el 10% cuenta con servi-
cios de tratamiento de temperaturas, vital para la exportacion de ciertos produc-
tos perecibles®.

Laorganizacion |ATA califica alos aeropuertos peruanos en € nivel D en horas
de poca congestion y en el nivel F en horas de mayor flujo, 1o que significa que
no cuentan con las condiciones para mantener estandares adecuados en periodos
de congestion. Esto es particularmente relevante ya que se calculaque € 28% de
las exportaciones se realizan por via aérea, e porcentaje mas elevado de entre
una muestra de siete paises de América del Sur®.

Las carreteras en Per( representan costos operativos cercanos a los del prome-
dio delaregion andina, pero los avances que se habian hecho en los dltimos afios
no han sido suficientes para establecer unared vial adecuada*. Entre las causas
que impiden mejoras en la provision de servicios de carreteras cabe mencionar
unainversion insuficiente®. Otras de las causas del pobre desarrollo vial son las
debilidades institucionales como la escasa planificacion y la descoordinacion
inter e intrasectorial, entre otras™.

Un problema adiciona que enfrentan los exportadores es € de los documentos
exigidos para exportar. En toda exportacion se deben incluir los siguientes docu-
mentos: factura comercial, lista de empague o packing list, certificado fitosani-
tario, certificado de calidad, certificado de origen, orden de embarque, declara-
Cién Unicade aduanasy €l conocimiento de embarque. Aunque dependiendo del
caso algunos requisitos se pueden obviar, este proceso implica tramitar docu-

49 De acuerdo al Banco Mundial, los costos logisticos en Per( representan aproximadamente el 31% de los ingresos,

comparado con 15% de Chile 6 9% de los paises de la OCDE.
50 De acuerdo a Apoyo S.A.

51 En los dltimos afios se ha hecho necesario aumentar el calado del puerto del Callao y la modernizacién de los terminales,

los mas recientes de los cuales, San Martin e llo, fueron construidos en 1970.
52 Banco Mundial (2002).

53 Véase Bonifaz, Gonzéalez-Vigil y Urrunaga, “Logistics and markets: overcoming the challenges of a difficult geography”, en

Latin American Competitiveness Report (2001). Datos para 1998.

54 Segun datos del MTC para 1999, a pesar de los avances durante la década pasada, sélo el 49,5% de la red nacional
y el 8% de la red departamental estaban asfaltados, encontrandose en buen estado Uinicamente el 36% y el 55%

de las mismas, respectivamente.

55 El Ministerio de Transporte y Comunicaciones (MTC) invirtié un promedio anual de 0,6% del PBI en transporte en el

periodo 1991-99, versus el 1% -2% recomendado por el Banco Mundial.
56 Véase BID (2002). “Diagnéstico del sector transporte en el Perd”. Documento interno.
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mentos con entidades tan disimiles como € Ministerio de Agricultura o las
Camaras de Comercio, quienes manejan sus propios plazos™.

Finamente, cabe sefidlar que e Ministerio de Comercio Exterior y Turismo
(Mincetur) hapreparado recientemente un Plan Estratégico Nacional Exportador
(PENX), en €l cual se resume la problemética del sector y se proponen estrate-
gias. Aunque no se profundiza mucho sobre |os temas especificadosy no se prio-
rizan los obstaculos a la exportacion. El PENX representa una buena sintesis de
los problemas que aquejan al sector exportador, los cuales se resumen en €

Cuadro 4.

cuadro 4 PENX: Problematica del sector exportador

Tema Problema Causas
Oferta Oferta poco diversificada, con (i) Bajo nivel de inversion; (i) desconocimiento de los
exportable  volimenes reducidos y de bajo mercados; (iii) insuficiente innovacion tecnoldgica; (iv)
valor agregado. escasa oferta de servicios educativos orientados a la
cadena exportadora; (v) escaso desarrollo de cadenas
productivas; (vi) ausencia de politicas de desarrollo
regional;(vii) escaso desarrollo de sistemas de
normalizacion y certificacion de calidad eficientes.
Mercados Ausencia de estrategias coordinadas (i) Escasa inversion en desarrollo de informacion especiali-
de destino  que comprometan a los sectores zada y en promocidn comercial; (i) deficiente formacion
publico y privado a identificar, priorizar, en gestion de mercado internacional; (iii) poca coordina-
diversificar y consolidar mercados cién en negociaciones comerciales; (iv) insuficiente apoyo
de destino. politico a las propuestas técnicas.
Facilitacion El marco legal dificulta la aplicacion de (i) Escasa coordinacion entre los operadores de comercio
del comer- mecanismos eficaces de facilitacion del exterior y los funcionarios publicos en la elaboracion de
cio exterior comercio exterior y la consolidacion de dispositivos legales; (ii) el Estado tiene prioridades que
mercados competitivos con mejores  muchas veces relegan las posibilidades de desarrollo del
condiciones de acceso. comercio; (iii) tramites y procedimientos administrativos
engorrosos; (iv) marco legal no ofrece condiciones dptimas
de competencia y acceso a los servicios de distribucion
fisica de mercancias.
Cultura La cultura exportadora es incipiente, (i) Oferta educativa no contribuye a una cultura

exportadora aislada, no organizada, muy variable,
cortoplacista y poco promotora de la
competitividad.

exportadorg; (ii) limitado uso de buenas practicas
comerciales exportadoras; (jii) no existen planes, ni politi-
cas de Estado de promocion del comercio que sean dura-
deros y coordinados; (iv) limitada difusién de mensajes

y experiencias que ayuden a construir una sélida cultura
exportadora; (v) limitada voluntad de asociacion.

Fuente: Plan Estratégico Nacional Exportador, 2003. MINCETUR

57 Naturalmente, muchos de estos requisitos y trdmites son perfectamente validos. Incluso las revisiones minuciosas
en los casos de los beneficios tributarios se justifican debido a la cantidad de casos de fraude experimentados en afios
anteriores. No obstante, la celeridad en los procesos también es necesaria.
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I nstrumentos, estrategiasy propuestas

Lanaturalezay probleméticadel sector exportador permiten deducir que los dos
grandes temas son los obstéaculos paralainversion y la necesidad de mejorar la
implementacion de las politicas sectoriales existentes en materia de beneficios
tributarios. Lamayor justificacién paraemprender las politicas sectoriales es que
muchos paises han adoptado politicas parafavorecer a sector, mayormente den-
tro del marco de los acuerdos de la OMC, por lo que €l no utilizar politicas sec-
toriales para las exportaciones representaria una desventgja para € pais. Este
hecho es equivalente a una falla de mercado, ya que el acceso a mismo no es
igual paratodos los participantes del comercio.

Los volumenes exportados se veran beneficiados en la medida en que se logre
una mayor integracion geogréfica dentro del pais. Gran parte de lariqueza natu-
ral peruana, que representa una clara ventaja comparativa, se encuentraen lasie-
rray laselva. Sin embargo, los costos de transporte hasta la costa son elevadisi-
mos en parte como resultado de la ausencia de vias de comunicacion eficientes.
El planeamiento de lainversion publica naciona y regional tomando en cuenta
focos clave de produccion, y utilizando el instrumento de las concesiones para
Ilevarlaacabo, redundaria favorablemente en lareduccion de costos y €l aumen-
to de volUmenes exportables®.

En particular, resulta clave modernizar el puerto del Callao y concesionar puer-
tos replicando € éxito relativo alcanzado con la concesion del puerto de
Matarani en términos de menores costos y una mayor eficiencia en el transpor-
tedelacarga

En cuanto ala politicaarancelaria, como se menciond anteriormente deberialle-
garse a un acuerdo nacional para mantenerla incolume por varios afios y, en la
medida de lo posible, adoptar un arancel plano que no genere distorsiones. En
Pery, ladispersion arancel aria se ha promovido principal mente por motivos poli-
ticos que generan constantes reclamos de | 0s sectores que se sienten desprotegi-
dosy rentas nada despreciables paralos favorecidos. Un arancel preferentemen-
te plano y bajo no sdlo genera pocas distorsiones, sino que ademas evitalaselec-
cién de ganadores que en Pert ha tenido una muy malaimagen y resultados.

Se propone mantener tanto € drawback como la devolucion del GV, pero revi-
sando |os procesos con la finalidad de agilizar los trémites y la gjecucién de las
devoluciones. La sensacién es que se ha pasado de un extremo de inspecciones
laxas que permitian €l fraude, a otro extremo de revisiones minuciosas que
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58 Resulta interesante el caso sefialado por algunos exportadores de productos cuyo precio se fija internacionalmente,
quienes manifiestan que si no fuera por los incentivos tributarios, el negocio no seria rentable debido a lo elevado de los

costos de transporte y logistica.
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demoran los procesos. La busqueda del punto medio es necesaria para poder
contar con politicas eficientes.

Asi mismo, podria explorarse la posibilidad de simplificar alin més los tramites
de devoluciones cuando se trata de exportaciones no tradicionales, mecanismo
que funciona por gjemplo en Chile. Debe evaluarse la posibilidad de reemplazar
€l drawback por un mecanismo directo de exencion de aranceles paralos expor-
tadores, tal como lo aplica México, o por un crédito fiscal automético que dli-
minaria la tramitologia. Debe estudiarse también sustituir la devolucién ex-post
por un mecanismo de beneficios ex-ante que favorezca a exportador. En estos
casos, la posibilidad de fraude se minimizaria con una verificacion muestral ex-
post y con penalidades graves.

Otro mecanismo que funciona relativamente bien en Chile es el Fondo de
Garantias para el Pequefio Empresario (Fogape), € cual se subasta entre las
instituciones financieras elegibles y sirve para garantizar créditos de peguefios
empresarios que no cuentan con garantias suficientes para presentar a las insti-
tuciones financieras en la financiacion de sus créditos. Este es un terreno poco
explorado en PerU, por lo que se propone evaluar aternativas que faciliten los
procesos de pago del comercio internacional sin la necesidad de recurrir a tasas
subsidiadas o créditos preferenciales y que se basen en € principio de subsidia-
riedad. L os bancos multilateralesy algunos EXIMBANK han financiado el capi-
tal semilla para este tipo de fondos en otros paises.

La tarea de PROMPEX es encomiable, pero también requiere modernizar y
actualizar continuamente los servicios prestados, paralo cual probablemente se
necesiten recursos adicionales. No obstante, antes de pensar en mayores presu-
puestos resultaria conveniente implantar un esquema transparente de gestion por
resultados en esta entidad, de manera que cualquier eventual incremento de
recursos se justifique sobre la base de metas acanzadas. La participacion del
sector privado exportador en las decisiones de PROMPEX también es otra
opcion a estudiar.

Un tema adicional surge de la presencia de cadenas productivas dirigidas a la
exportacion o clusters. En Perti se estan realizando estas iniciativas destacando
por giemplo las cadenas del algodon y camélidos (véase € Recuadro 1), exis-
tiendo ademés un gran potencial en el norte peruano®. En estos casos, € papel
del Estado deberia ser € de coordinador. El Estado puede incidir sobre temas
especificos a la cadena —como facilitando el transporte, por giemplo— asi como
colaborando con la diseminacion de casos exitosos, catalizando el encuentro de
los distintos actores, facilitando los tramites o promoviendo la inversién nacio-

59 Véase Lopez (2003).
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nal y extranjera alrededor de la cadena. La gran ventaja del apoyo alos clusters
€s gue no se seleccionan sectores productivos ganadores, sino que se sostienen
ideas o iniciativas privadas existentes, sea cual fuere el rubro o sector.

Recuadro 1 DOS estudios de caso de cadenas productivas:

camélidos y algodon

Camélidos. Esta agroindustria en Per( es caracteristica de las zonas alto andinas donde
predominan las comunidades campesinas indigenas pobres, caracterizadas por producir en
pequefias unidades agricolas aisladas del mercado, por la alta heterogeneidad de los bienes
producidos, por el empleo de técnicas tradicionales y por el bajo nivel tecnoldgico. Perd es el
principal productor de fibra de alpaca en el mundo, la especie mas importante en términos
economicos, con cerca del 80% de la oferta mundial.

El cluster de la alpaca se concentra en los departamentos de Puno, Cusco y Arequipa, siendo
esta Ultima ciudad el centro principal de la industria de hilados y textiles de alpaca. Los princi-
pales componentes del cluster lo forman la cadena productiva principal, con un gran nimero de
pequefios y medianos productores en la fase ganadera y de esquila y grandes y medianas
empresas en la fase de hilado y elaboracion de prendas tejidas de forma industrial para la
exportacion; las cadenas productivas derivadas, relacionadas con el consumo de carne de alpa-
ca, las pieles y la exportacion de camélidos en pie; y las empresas y organizaciones de apoyo,
iniciativas de investigacion hacia el desarrollo genético con resultados limitados.

La produccion de fibra esta limitada por tres graves obstaculos: la pequefia escala de produc-
cion que impide la capitalizacion dptima y las posibilidades de aplicar técnicas que aumente la
calidad de la fibra de alpaca; los problemas de sanidad animal; y la falta de un manejo racional
de los pastos naturales. Existe una oferta excesivamente atomizada mientras que la demanda
esta reducida a muy pocos agentes econémicos, lo cual crea marcadas asimetrias en la influen-
cia que unos y otros tienen sobre el mercado.

El reto actual reside en materializar el potencial del cluster de la alpaca para el desarrollo rural
de Per(, de forma tal que alcance un nivel superior de competitividad internacional.

Algodoén. Su cultivo conformé por muchas décadas, junto con el azdcar y el café, el grupo de
los principales cultivos tradicionales de exportacion de Perd. Su importancia ha decaido desde
representar mas del 60% de las exportaciones agropecuarias a mediados del siglo pasado
hasta un 1% en el afio 2000. Sin embargo, existen condiciones favorables para promover el
resurgimiento del cluster del algoddn.

Entre éstas, destacan: todavia se conserva un valioso conocimiento colectivo sobre el cultivo
del algodon en muchas comunidades rurales y entre muchos empresarios agricolas; la buena
calidad de las variedades de algoddn peruano; y la existencia de una industria textil con un nivel

ContinGia
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Continuacion

Recuadro 1 D0S estudios de caso de cadenas productivas:

camélidos y algodon

de competitividad considerable, que actualmente se ve obligada a importar grandes volimenes
de materia prima.

La cadena principal de formacion de valor en el cluster del algodon va desde la produccion agri-
cola hasta la fabricacion y comercializacion de textiles de algodén. No todo el algodén produci-
do pasa por esa cadena, pues una parte es exportada como algodon en fibra. Las cadenas deri-
vadas de menor importancia son la industria del aceite de semilla de algodon y la de alimentos
balanceados para animales que utilizan la torta de semilla de algodon como materia prima.

En la cadena de valor principal se distinguen las fases de produccion de algodén en rama, el
desmote, la exportacion del algodon en fibra, la industria de hilados, la industria de tejidos de
algodan, la industria de prendas de vestir y finalmente la comercializacion de hilados, tejidos y
prendas de vestir en el mercado nacional y el extranjero. Las industrias y servicios de apoyo del
cluster abarcan a las empresas que proveen bienes y servicios especializados, las instituciones
de capacitacion de profesionales y técnicos, las entidades pUblicas y privadas que realizan acti-
vidades cientificas y tecnoldgicas relacionadas y las entidades financieras.

Los puntos criticos a resolver para incrementar la competitividad del cluster del algoddn residen
en el replanteamiento de la investigacion sobre algoddn, la adopcion de mejoras tecnoldgicas
mediante el cultivo del algodon hibrido y de algoddn tangis con sistema de riego tecnificado, la
agrupacion de los pequefios agricultores para aprovechar economias a escala y comercializa-
cion grupal, la financiacion de la actividad agricola, la creacion de un centro de capacitacion y
la mejora de condiciones en los mercados externos a través de la negociacion para la reduc-
cion de los aranceles aplicados a los textiles peruanos y la eliminacion de subsidios a los
productores extranjeros de algodon.

Fuente: CAF, varios estudios. www.caf.com

Finalmente, las perspectivas de lograr un Tratado de Libre Comercio con los
Estados Unidos plantean una serie de retos. No solo se requerirdimplementar un
conjunto de normasy procedimientos que permitan mayores niveles de eficien-
ciade las instituciones publicas involucradas, sino que serd fundamental que las
empresas privadas se adecuen a nuevo entorno arancelario y desarrollen estra-
tegias “ ofensivas’ paramejorar el acceso a mercados estadounidensesy “ defen-
sivas’ para protegerse de la mayor competencia de bienes importados.

L as politicas sectorial es propuestas no representan mayores costos para el fisco,
toda vez que se trata principa mente de mejoras en la gestion y procedimientos
de los organismos publicos involucrados. La adopcion de un arancel plano no
tendria mayores costos fiscales en vista de que, €l promedio arancelario ya es
relativamente bajo y la utilizacion del mecanismo de concesiones diviaria la
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presion fiscal. El aumento proyectado en las exportaciones, como resultado prin-
cipalmente del acuerdo ATPDEA o de perspectivas de acuerdos bilaterales con
Estados Unidos o la Comunidad Europea, se veriareforzado con las mejoras de
gestion publica 'y con la posible inclusion de algin mecanismo de garantias.
Finalmente, estas propuestas son consistentes con el marco de la OMC.

El Estado ha invertido grandes esfuerzos en crear una amplia agenda pro-expor-
tadora, como se evidenciaen el Plan Estratégico Nacional de Exportacionesresu-
mido en e Recuadro 2. Una caracteristica positiva de este esfuerzo es € estable-
cimiento de instancias de cooperacion semi permanentes entre las autoridades
nacionales, locales y la empresa privada, pero existe e riesgo de que la presen-
tacion de innumerables propuestas impidalafocalizacion y el establecimiento de
prioridades. Aunque es demasiado temprano para un andlisis objetivo de los
logros y fallas de estos programas, su orientacion pareciera ser la correcta.

Recuadro 2 Plan Estratégico Nacional de Exportaciones (PENX)

En marzo del 2003 el Ministerio de Comercio Exterior y Turismo (Mincetur) elabord el denomi-
nado Plan Estratégico Nacional de Exportaciones (PENX), agenda conjunta del sector ptblico
y privada trazada hasta 2013 a fin de lograr sostenibilidad de una oferta exportable méas diversi-
ficada y competitiva, facilitar su comercio y sembrar la cultura exportadora en Perd.

Amediados de 2005 se contaba con planes culminados o en proceso de elaboracion para mejo-
rar la capacidad exportadora en los siguientes sectores o cadenas productivas: Agropecuario-
Agroindustrial, Artesania, Forestal-Maderable, Joyeria-Orfebreria, Pesca-Acuicultura, Servicios
Intensivos en Capital Humano y Textil-Confecciones, Quimico, Cuero y Calzado y
Metalmecanica- Sidero Metaldrgico.

Como parte del compromiso con el sector exportador fueron creados el Programa de
Financiamiento Integral para el Sector Exportador para capital de trabajo, inversiones y comer-
cio exterior; el Fondo de Capital Privado de Empresas para pequefias y medianas empresas
exportadoras; y el Certificado de Calidad de las Empresas de Joyeria y Orfebreria. Ademas, se
consolidé el Seguro de Crédito al Exportador, se emitio el reglamento de la Ley de Puertos para
modernizarlos, se certificaron los puertos, se mejord el régimen de “drawback” y se reactivo el
sector vitivinicola. Otro resultado del PENX es la creacion de la Comision de Productos Bandera
que planteara, a través de Comités Especiales de los Productos seleccionados, programas de
promocion, investigacion y desarrollo, o de comercializacion para los productos identificados.

Paralelamente, se han elaborado planes estratégicos regionales (PERX), para integrar el
desarrollo de los sectores identificados como de alto potencial dentro de los planes estratégi-
cos de cada region del pais. Durante 2004 se culminaron los PERX de Ancash, Arequipa,
Cajamarca, Ica, La Libertad, Lambayeque, Loreto y Piura, estando préximo a entregarse el de

Continta
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Continuacion
Recuadro 2 Plan Estratégico Nacional de Exportaciones (PENX)

Tacna. Para 2005, Mincetur ha logrado que la Union Europea, USAID, el BID, ONUDI, el BM y
la Cooperacion Suiza apoyen con fondos y cooperacion técnica para la implementacion del
PENX Yy de los PERX.

Gracias al PENX y a su estructura organizativa y de permanente consulta publico-privado, Pert
resulté beneficiado por la Unién Europea con una donacién de 10 millones de euros para su
implementacion. El resultado objetivo de la puesta en marcha de los planes operativos del
PENX es el incremento de las partidas de exportacion y un mayor acceso de empresas a la acti-
vidad. Por ello, mas de 1.000 nuevos productos se han logrado exportar en 2004, correspon-
diendo en su mayor parte a sectores para los que existe un plan operativo y las zonas que cuen-
tan con un PERX. Igualmente, la facilitacion del comercio esta motivando a las PyMEs a mirar
ala exportacion como una actividad rentable, ademas de provocar un cambio paulatino en el
servicio que deben prestar las entidades publicas vinculadas a la exportacion. Esa ampliacion
de la oferta exportable es fundamentalmente una demostracion de lo que la iniciativa y laborio-
sidad de medianos y pequefios empresarios puede lograr si se definen e implementan estrate-
gias correctas y articuladas.

Fuente: Mincetur

El Cuadro 5 presenta una matriz de propuestas para el sector exportador.
La actividad agricola®

Peru cuenta con solo 7,6 millones de hectareas aptas para cultivos agricolas (6%
de la superficie total), 17,9 millones con aptitud para pastos (14% de la superfi-
cietotal) y 48,7 millones con aptitud forestal (38% de la superficietotal). El sec-
tor agricola es proclive a sufrir los efectos perniciosos de fenébmenos naturales y
ha experimentado caidas draméticas como las de 1983 y 1998, consecuencia del
Fendmeno del Nifio. Por otra parte, los grandes complejos agroindustriales y
agro exportadores se ubican mayormente en los 53 valles de la costa, mientras
que el 70% de lastierras de la sierra se cultivan bajo secano, es decir, dependen
delaslluvias.

El sector se caracteriza por su alto grado de atomizacion, resultado principal-
mente de la ReformaAgraria de finales de la década de | os sesenta. Actualmente,
se calcula que € 24% de las unidades agropecuarias cuenta con menos de una
hectareay € 55% con menos de 3 hectéreas. A nivel naciona se tiene un tamafio
promedio de la unidad agricola de 3,13 hectéreas, siendo en la costa algo mayor
a 3,5 hectéreas y en lasierra 2,35 hectareas. Unatipologia del sector hasido pre-
parada por laAsociacion de Empresarios Agrarios y se resume en € Cuadro 6.

60 Basado principalmente en BID (2001) y Ministerio de Agricultura www.minag.gob.pe/cgi-bin/home.cgi
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cuadro 5 Matriz de propuestas por sectores: sector exportador

Objetivo Politicas propuestas Comentario

Facilitar la *Promover las concesiones Podria haber dificultades de implementacién porque

integracion y acompafiarlas por inversion el tema se ha politizado. Se requiere pedagogia guber-

vial publica focalizada. namental (CND) dirigida a los ciudadanos y las
autoridades regionales y municipales.

Eliminar +Adecuar la politica comercial hacia ~ Se requiere decision politica y cambio legal. Es

distorsiones de un arancel plano. necesario que se perciba al nuevo esquema como

precios relativos estable. Serviria intentar implementarlo a través

del Acuerdo Nacional.

Simplificacion  *Agilizar el proceso de devolucion Requiere un simple cambio de procedimientos.
administrativa  del drawback y el IGV. Mayor fisca-

lizacién ex-post, con penalidades

graves para los infractores.
Facilitar «Crear un fondo que se subaste entre Realizar estudio detallado que especifique la manera
garantias para las instituciones financieras elegibles de funcionamiento y criterios de elegibilidad. Evaluar
los pequefios v sirva para garantizar créditos de  experiencia de los organismos multilaterales
exportadores  pequefios empresarios que no y EXIMBANKS de otros paises.

cuentan con garantias suficientes

para la financiacion de sus créditos.

Mejorar la sIncluir a PROMPEX en un esquema Ampliar el concepto de los “convenios de gestion” atan-
institucionalidad de presupuesto por resultados. dolos alin mas al presupuesto, con premios y castigos.
publica

exportadora

Promover «Sistematizar las experiencias Inspiraria al sector privado haciéndole conocer las
cadenas y diseminar la lecciones aprendidas  ventajas de la experiencia nacional e internacional
productivas y la facilitacion de negocios. de los clusters.

Fuente: Elaboracion propia

Junto con € resto de la economia, €l sector agropecuario experimenté reformas
estructurales trascendentales desde inicios de la década pasada. Como parte de
las reformas se liberalizaron los precios de alimentos, se desarticularon las
empresas estatales de comercializacion de bienes e insumos agricolas, se redu-
jeron los derechos de importacion alos bienes agricolas™, se desactivé el Banco
Agrario y se crearon cgjas rurales de ahorro y crédito para financiar actividades
productivas en la sierray selva. También se avanz6 en materia de derechos de
propiedad sobre recursos naturales, aunque no ha sido posible alcanzar merca-
dos desarrollados de tierras y aguas.

Asi mismo, se derogd la Ley de ReformaAgraria, se establecio la libre comer-
cializacion detierras agricolasy seinicié un programade titulacion y registro de

61 EI'52% de los productos agropecuarios tiene un arancel ad-valorem CIF de 12% y el 34% un arancel ad-valorem CIF
de 20% +5% de sobretasa, la cual se implementé como una medida de proteccion adicional. Estos dos niveles
arancelarios representan el 86% de todo el &mbito, lo cual indica que la dispersion arancelaria es minima, a pesar de
las diferentes tasas arancelarias vigentes (Ministerio de Agricultura, 2003).
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cuadro 6 Tipologia de la agricultura en Pert

Tipo de i

agricultura Caracteristicas

Agricultura de  Compromete alrededor de 45.000 hectareas. Es conducida por medianos propietarios y empre-
exportacion sas agroindustriales, basicamente ubicados en la costa. Tienen acceso a crédito bancario y se

no tradicional

concentran principalmente en la produccion de frutales, esparragos, cebolla blanca y marigold.
Es una agricultura de gran inversion que responde por la exportacion sectorial, pero confronta
grandes retos tecnoldgicos.

Agricultura Comprende 1.200.000 hectéareas de cultivos tradicionales como el arroz, algodon, cafia, maiz

extensiva amarillo duro, maiz amilaceo, papa, yuca, entre otros. Su principal problema es la baja produc-
tividad. La mayor parte de este estrato esta constituido por pequefias propiedades de los
“herederos” de la reforma agraria. Su acceso a crédito bancario es limitado pero se financian
generalmente a través de los “habilitadores” y de los vendedores de insumos. Es el sector mas
importante de la agricultura peruana, por ello es muy conveniente mejorar su productividad
resolviendo entre otros de sus problemas, la falta de tecnologia apropiada.

Agricultura Ocupa unas 200.000 hectareas representadas por pequefios agricultores tradicionales enfoca-

de mercado dos en productos como quinua, kiwicha, pijuayo, sauco, charqui y plantas medicinales. En este

interno sector se encuentra el recurso forestal (INIA, 2002).

Agricultura Es de extrema pobreza y se ubica en tierras marginales de la costa, sierra y selva peruana

de subsistencia

ocupadas por comunidades y minifundistas. Comprende mayoritariamente unidades agrarias
menores de 0,5 hectareas. Los agricultores que conforman este grupo estan dedicados

a la produccion de cultivos andinos y nativos, basicamente para autoconsumo y sus ingresos
provienen de actividades fuera de su unidad de produccion y del apoyo directo del Estado

a través de programas sociales.

Fuente: Ministerio de Agricultura

la propiedad rural. En materia de agua, ain no se han otorgado claros derechos
de propiedad, 1o mismo que sobre los recursos forestales. El sector agricolatam-
bién recibe un tratamiento diferenciado en materia tributaria, existiendo hacia
2003 por o menos diez exoneraciones o gastos tributari os cuyos detalles ademas
varian 0 se prorrogan constantemente®,

La importancia de la histérica tradicion agricola peruana no se ha traducido en
lacomposicion del PIB ni en lade las exportaciones, aungue el auge reciente de
ciertas exportaciones agricolas han hecho que su participacion dentro de las
exportaciones totales suba de un 5,7% en 2000 a un 6,9% en 2003. La balanza
comercial agropecuaria es tradicionalmente deficitaria, a diferencia de lo que

62 Desde 1996 se establecié una tasa impositiva del 15% (en lugar del 30%) para el célculo del impuesto a la renta, se
permitio la depreciacion acelerada (20%) para inversiones nuevas, se incorporé la devolucion anticipada del IGV y del
Impuesto de Promocion Municipal (IPM), se exoner6 al sector del pago del impuesto extraordinario a los activos netos
y se establecié un porcentaje menor para la aportacion al seguro social. Adicionalmente, existe una lista de productos
agropecuarios exonerados del IGV. Los pequefios agricultores (con ventas anuales inferiores a las 50 unidades impositivas
tributarias UIT) estan exonerados del pago de IGV, del IPM y del impuesto a la renta. También se ha aplicado leyes de
condonacién y reprogramacion de deudas tributarias para empresas agrarias y agroindustriales. Por otra parte, en 2003
se cred el régimen de documentos cancelatorios del Tesoro Publico mediante el cual el Estado asume los costos fiscales
por la venta o importacion de ciertos insumos agricolas.



Viabilidad de politicas sectoriales en Pert

ocurre en Chile o Colombia, paises que cuentan con recursos naturales no muy
distintos a los del Per(. En términos generales, se cuenta con un sector poco
moderno que se refleja en una productividad laboral baja. Como se observa en
€l Cuadro 7, en 1998 la productividad laboral de la actividad agricola era infe-
rior alade 1972y alavez lamenor entre todos |os sectores productivos.

cuadro 7 PerU: Evolucion de la productividad del trabajo 1961-1998
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(indice 1998=100 y US$ de 1999)

Ramas de actividad 1961 1972 1981 1993 1998 1998 (US$)
Agricultura 738 103,0 94,5 105,7 100,0 2.080
Mineria 54,8 92,8 100,6 99,0 100,0 42.175
Industria 108,1 162,8 181,7 115,2 100,0 7.799
Electricidad 415 105,4 98,5 134,3 100,0 21.613
Construccion 1245 122,0 1478 118,6 100,0 6.971
Comercio 0,0 345,6 295,6 132,0 100,0 2.699
Servicios 265,8 215,0 166,5 134,4 100,0 3.980
Promedio PEA ocupada 120,8 172,1 172,2 120,6 100,0 3.967

Fuente: Célculos propios basado en INEI (2000), “Sectores de trabajo, productividad y dinamica ocupacional”

El rendimiento a nivel de producto muestra unagran heterogeneidad. En el caso
de la papa, € maiz amarillo y € trigo, los rendimientos agricolas de Per(i se
encuentran entre los més bajos a nivel mundial, mientras que paralos productos
exportables los rendimientos se sitGian entre los primeros, registrandose incluso
€l primer lugar en la produccion de esparragos frescos y el sexto puesto en la
produccion de mango de acuerdo a datos de laFAO.

Problematica del sector

Es evidente que gran parte de las actividades agricolas de lasierray la selvano
estén adecuadamente integradas a los mercados nacionales o internacionales. La
ausencia de vias de comunicacion genera elevados costos de transporte que en
ocasiones se traducen en hechos insdlitos, como aquel de llevar un producto a
Lima en ocasiones resulte mayor que enviarlo de Lima a Asia. Asi mismo, €
tamafio promedio de | as unidades agrarias es muy pequefio y eso impide e apro-
vechamiento de economias de escala y de volimenes de produccién estandar
significativos.

Un estudio de Apoyo (2003) concluye que |os beneficios tributarios agricolas no
s0lo cuestan cerca de US$ 138 millones anuales, sino que ademés no tienen un
impacto significativo en los niveles de produccion o productividad ni en una
reduccion de la pobreza de los agricultores. El Gnico segmento que aumento su
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productividad en los ltimos afios ha sido el de agro exportacion (mangos, palta,
paprika, citricos, uva de mesay banano organico), pero no debido a los benefi-
ciostributarios sino aun cambio en la cultura exportadoray alaadopcion de tec-
nologia adecuada.

Por su lado, la exoneracion a los pequefios agricultores en cierta forma ha des-
incentivado el incremento en la escala de produccion y excluido a los pequefios
agricultores de los sistemas formales de comercializacion, en tanto no generan
escudo fiscal a siguiente eslabon de la cadena comercial .

Los créditos a sector provistos por € sistema financiero formal han aumentado
paulatinamente, financiados en gran parte por la Corporacién Financiera de
Desarrollo (Cofide) que acttia como banca de segundo piso. Sin embargo, los
montos de los créditos aln resultan insuficientes, toda vez que en 2003 repre-
sentaban alrededor del 13% del PIB agropecuario. Del total de créditos, alrede-
dor del 90% proviene de la banca comercia privada; no obstante, ésta sélo des-
tina un 3,2% de su cartera de crédito al sector agropecuario. Las fuentes alter-
nativas de financiacion son los intermediarios informales institucionalizados
(cgjas, empresas, ONG, etc.) 0 no institucionalizados (usureros, agiotistas, etc.),
asl como programas especiales del Ministerio de Agricultura

Existen problemas de comercializacion agricola que se manifiestan en altos por-
centgjes de la produccion que no se destina a mercado, ausencia de estandari-
zacion de la produccion y abusos de posiciones de dominio en la comerciaiza-
cion. En efecto, los intermediarios cuentan con un mayor acceso a liquidez y
estén mejor organizados que los productores, [o cua les permite apropiarse de
una parte importante de los margenes. Desde otro punto de vista, lafaltade acce-
S0 a una infraestructura vial adecuada, a sistemas de informacion de mercados,
centros de acopio y mercados mayoristas son trabas para que el productor eleve
su participacion en los margenes.

La Oficina de Informacion Agraria del Ministerio de Agricultura es la encarga-
da de suministrar informacion relevante sobre precios, areas sembradas y cose-
chadas o rendimientos. A pesar de haberse avanzado en este sentido, aln existen
problemas relacionados con la veracidad, oportunidad y pertinencia de la infor-
macion debido ala ausencia de sistemas de verificacion y correccion.

Asi mismo, € acceso alainformacion por parte de los productores no es éptimo,
debido alaausencia de canal es €ficientes de diseminaci én en zonas a gjadas donde
no hay Internet y en ocasiones debido aladisplicenciade las oficinasregionalesy
departamentales. Estos problemas de informacion se traducen en que la mayoria
de agricultores decida sembrar [0 que siempre ha sembrado (39% en lacosta, 72%
enlasierray 54% en laselva, de acuerdo a 111 Censo Nacional Agrario).
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En otras palabras, pocos agricultores incorporan en sus decisiones de produccion
y comercializacion una informacion oportuna sobre precios o areas sembradas
que reflgjen las condiciones actuales y futuras del mercado. Sélo un 4% de los
productores a escalanacional declara sembrar sobre labase del precio de lacam-
pafia anterior. Esta probleméatica ocasiona una asignacion poco eficiente de
recursos entre los diversos productos agricolas. Igualmente, las politicas en
materia de investigacion y tecnologia no han sido consistentes y en general se
nota un escaso desarrollo tecnoldgico que se traduce en la baja productividad
global del sector®.

La sanidad es responsabilidad del Servicio Nacional de Sanidad Agraria
(Senasa), entidad que ha mejorado Ultimamente y que goza de reconocimiento
naciona e internacional. Se cuenta con un sistema de gestion efectivo en térmi-
nos de planificacién, gjecucion y seguimiento y existen sistemas incipientes de
vigilancia sanitaria que ya utilizan herramientas modernas, tales como GPS'y
otros sistemas de informacion geografica. No obstante, la carencia de recursosy
de equipo técnico adecuado ha obstaculizado la implementacion de un plan
nacional de sanidad.

Asi mismo, la construccion de la infraestructura de laboratorios y puestos de
control ha sufrido retrasos considerables, lo que ha incidido fuertemente en los
niveles de g ecucidn de programas como € de la mosca de la fruta. Finalmente,
hay problemas de cobertura toda vez que tampoco existe un sistema &gil, preci-
so 'y oportuno de verificacion de plagas y enfermedades agricolas en todo €l pais.

El sector agricola experimenta una problemética compleja basada en cuestiones
histéricas y estructurales asi como en intervenciones equivocadas por parte del
sector plblico. Este informe no pretende detallar dicha problemética, sino més
bien rescatar algunos temas cruciales que podrian justificar la accion de politi-
cas sectoriales™.
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63 La entidad pUblica descentralizada encargada de la investigacion y extension es el Instituto Nacional de Investigacion
Agraria (INIA). EI INIA cuenta con un insuficiente nivel de capital humano técnico y que en muchos casos se ha limitado a
implantar programas de provision de semilla como instrumento de transferencia tecnoldgica que en ocasiones ha
originado la sobreproduccion de cultivos como el arroz y la papa. De acuerdo al Ill Censo Nacional Agropecuario el 79%
de las unidades agropecuarias del pais consideran necesaria la asistencia técnica para mejorar su produccion. Sin
embargo, solamente el 9% de los productores, que manejan el 17% de la superficie agropecuaria total, recibié este
servicio. Por otra parte, algunos productos como el maiz o el arroz, por ejemplo, registran rendimientos heterogéneos no
sélo por zonas geograficas sino también al interior de los distritos, lo cual revela una adopcién e implantacion desigual de

6

=

la tecnologia.

Entre los otros problemas no desarrollados en este informe pueden mencionarse: la regularizacion de la propiedad que

impide la consolidacién de un mercado de tierras, a pesar de los avances con la ley de tierras de 1995 (libre
comercializacion) y del proyecto especial de titulacion de tierras y catastro rural; y las bajas tarifas de agua que
impiden cubrir
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I nstrumentos, estrategiasy propuestas

Al formular politicas para el sector agricola, es importante recordar la situacion
global de este mercado. Los mercados internacionales se encuentran profunda-
mente subsidiados, mientras que por otro lado los mercados internos experi-
mentan problemas de informacion asimétrica y dificultades para € acceso a
capital y a desarrollo de tecnologia. Sin embargo, las politicas sectoriales para
la agricultura no buscan la eliminacion de la liberalizacion emprendida en los
afios noventa, sino por €l contrario busca complementar las reformas con medi-
das que ayuden a resolver los problemas sefidlados. No obstante, es necesario
recacar que histéricamente la intervencion estatal en Per(, con paradigmas
como la Reforma Agrariay e Banco Agrario, ha tenido resultados negativos
sobre la competitividad del sector y de la economia en general.

Las politicas sectoriales agricolas deben partir también de un acuerdo o consen-
so social. ¢Es el sector agricola tan importante para el desarrollo del pais como
para justificar politicas especiales? Esta es una pregunta basica que debe res-
ponderse y acordarse antes de empezar a disefiar politicas sectoriales, ya que la
sostenibilidad de las politicas es tan importante como €l disefio e implementa
cién de las mismas. En este sentido, dentro del objetivo de la competitividad, la
vigésimo tercera politica de Estado del Acuerdo Nacional se refiere alas politi-
cas de desarrollo agrario y rural mencionando que, dentro del papel subsidiario
y regulador que le cabe a Estado en €l marco constitucional, se “promovera la
rentabilidad y la expansion del mercado de las actividades agrarias, impulsando
su competitividad con vocacion exportadora’ ®.

Aceptandose € apoyo sostenido a sector, la cantidad de distorsiones evidentes
en este mercado hace necesaria la elaboracion de un plan global de desarrollo
agricola. Las politicas sectoriales agricolas deben tomar en cuenta la problemé&
tica de los agricultores pequefios y medianos, atacando |as fallas de mercado de
maneraintegral. Este grupo representala mayoria de productores quienes por lo
general son los més perjudicados por las distorsiones del mercado, y cuyo desa-
rrollo redundara favorablemente sobre la reduccién de la pobreza y la distribu-
cién del ingreso nacional.

65 Los objetivos especificos incluidos en el Acuerdo Nacional son: apoyar la expansion de la frontera agricola y el incremento
de la produccion agraria y acuicola, poniendo especial énfasis en la productividad, la promocién de exportaciones con
creciente valor agregado y defendiendo el mercado interno de las importaciones subsidiadas; desarrollar la infraestructura
de riegos, los sistemas de regulacién y distribucién de agua, mejora de suelos, asi como promover los servicios de
transporte, electrificacion, comunicaciones, almacenaje y conservacion de productos agrarios; articular el desarrollo de
ciudades intermedias que, con la mejora de la infraestructura rural, motiven la inversion privada e incentiven la creacion
de oportunidades de trabajo; apoyar la modernizacion del agro y la agroindustria, fomentando la investigacion genética, el
desarrollo tecnoldgico y la extension de conocimientos técnicos; formular politicas nacionales y regionales de incentivo a la
actividad agricola, procurando su rentabilidad; y propiciar un sistema de informacion agraria eficiente que permita a los
agricultores la eleccion de alternativas econémicas adecuadas y la elaboracion de planes indicativos nacionales, regionales
y locales.
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El concepto de un plan global de desarrollo agrario tiene que partir de las con-
diciones macro para después disefiar politicas mas especificas. En tal sentido, se
considera que la inversién en infraestructura de transporte resulta clave para
integrar a los productores de la sierra'y selva peruana a los grandes mercados,
generando asi condiciones para aumentar la inversion privada en esas zonas.
Dichainversion debe financiarse en buena parte con esquemas de concesiones,
ademas debe considerar la posibilidad de conexiones mediante medios multi-
modales (tierra, rio, etc.).

Paralelamente, es necesario profundizar las reformas en términos de propiedad
de lastierras y de los derechos y costos del recurso hidrico, con lafinalidad de
promover la inversion privada y atraer €l capital necesario para desarrollar €
sector. Ello también redundaria en un incentivo para ampliar €l tamafio prome-
dio de las unidades agricolas, esfuerzo que debe acompafiarse con medidas para
promover |as asociaciones.

Se propone que la piedra angular de las politicas sectoriales agricolas sea €
desarrollo delainvestigacion y difusion tecnoldgica, no sélo por €l nivel de atra-
so relativo en esta area sino porque estos elementos estén directamente
relacionados con la productividad y la competitividad. Resulta evidente la
urgencia de vincular la capacidad y los esfuerzos de investigacion de las univer-
sidades u otras organizaciones del sector privado con las necesidades y reque-
rimientos de |os productores agricolas®.

Esimportante rescatar €l papel del INIA no sdlo como investigador sino ademéas
como fuente de informacion y difusor de soluciones para problemas de sanidad
y plagas. Por gjemplo, e hecho de que e INIA concluya que el mango o la palta
son productos propicios para brindar altos rendimientos en Per(, debe ser de
conocimiento general y servir para orientar alainversion privada, quien por su
cuenta conocera que esos productos poseen una demanda casi infinitay que, en
el caso de la pata, deben cumplir con requisitos sanitarios adicionales para
entrar a mercado de Estados Unidos. De este modo, la demanda nacional y €
entorno mundial serian los que definan las actividades de investigacion que se
[levarian a cabo de maneraprioritaria. En tal sentido, el Estado debe servir como
catalizador, coordinando las actividades de investigacion publicas y privadas
con los beneficiarios e incluso, en casos concretos, financiando la investigacion.

Asi, podria evaluarse la posibilidad de implementar mecanismos de crédito fis-
cal, depreciacion acelerada o contrapartidas publicas para promover la investi-
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66 Actualmente se esta ejecutando la segunda fase de un programa en esta linea, financiado por el Banco Mundial. EI
proyecto de Innovacién y Competitividad del Agro Peruano (Incagro) tiene componentes de planes y politicas, un fondo
de tecnologia agraria y un fondo de servicios estratégicos. La evaluacion de este programa debe servir como referente

para impulsar politicas en esta direccion.
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gacion cientificay tecnoldgica. El papel catalitico del Estado puede replicarse en
el caso de lainformacion referente alas“mejores précticas’, para sobre esa base
disefiar un mecanismo de diseminacion y difusion de las mismas. La heteroge-
neidad observada en términos de cultivos en zonas similares pero con distintos
rendimientos, explicada por la adopcién de técnicas especiales, puede reducirse
con un plan de difusion activo por parte del gobierno.

Es necesario difundir lainformacion relacionada con precios y mercados por un
lado y la que tiene que ver con sanidad (plagas, enfermedades, etc.) por € otro.
Se propone entonces evaluar la adopcion de un sistema de informacion basado
en latelefonia, de manera tal que los productores puedan suministrar informa-
cion clave (existencia de plagas, por giemplo) através del teléfono automatiza-
do que sirva también de acceso a informacién en tiempo real sobre precios. El
mecanismo tel efdnico es de més facil acceso y representa menores costos que un
sistema por Internet, €l cual es bastante dificil de concretar en €l corto plazo no
solo debido a la ausencia de computadoras sino también de fluido eléctrico en
muchas zonas rurales”. Lamejoraen el acceso alainformaciény al crédito per-
mitir4 ademéas reducir los méargenes de comercializacion en favor del productor,
esfuerzos que podrian complementarse con la promaocién de mercados mayoris-
tas en varios puntos del paisy de la bolsa de productos actualmente operativa.

Como se menciond anteriormente, la evidencia no indica que los costos fiscales
de los diferentes subsidios sean justificados por sus beneficios, por 1o que debe
analizarse seriamente la posibilidad de eliminar algunos gastos tributarios. El
estudio de Apoyo (2003) propone el desmantelamiento gradual de algunos bene-
ficios tributarios con el cual se lograrian ahorros estimados en §/. 400 millones
anuales”. La eliminacién de los beneficios paralos pequefios productores podria
generar un incentivo para promover asociaciones de mayor tamafio y aprovechar
asi las economias de escala.

En el mismo sentido, también es conveniente reducir o eliminar las sobretasas
existentes que distorsionan los precios rel ativos de unamanera artificial . La pro-
teccion de determinados productos y no de los productores, no incentiva la
reconversion productiva y termina generalmente con €l uso ineficiente de los
recursos. Por gjemplo, la proteccion a arroz incita a producirlo en la costa, una
zona de caracteristicas més bien desérticas y no se ha demostrado que esta poli-

67 Un sistema piloto de este tipo de utiliza con éxito en el valle de Cafiete. La expansion de esta alternativa requiere coordinar
los esfuerzos con el ente encargado de la telefonia rural (FITEL) y un nivel minimo de utilizacién de los servicios, lo cual
es una ventaja adicional con respecto al uso del Internet.

68 Entre las propuestas del estudio estan la eliminacion del IGV para los agricultores cuyas ventas no exceden los 50
Unidades Impositivas Tributarias (UIT), la revision de la lista de productos exonerados del IGV, la conversién de los
documentos cancelatorios del Tesoro PUblico en un subsidio directo para los agricultores méas pobres y, al cabo de cuatro
afos, la eliminacion de la preferencia del impuesto a la renta.
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ticafavorezca alos agricultores mas pobres. La propuesta consiste en centrar €l
apoyo en subsidios directos y transparentes para los productores con €l fin de
disminuir los efectos perniciosos de distorsiones generadas en el mercado mun-
dial, acambio delo cual se desmantelaria el sistema de sobretasas.

Por otro lado, los esfuerzos para mejorar € acceso a financiamiento de las acti-
vidades agricolas tienen que ir de la mano no solo de mayor disponibilidad de
recursos, sino de una estructura que incluya mejoras en el registro de la propie-
dad (colateral o garantia) y una central de riesgos, asi como el desarrollo parale-
lo de instrumentos poco utilizados en Per(, tales como seguros contra incle-
mencias climéticas reasegurables en el exterior, créditos post cosecha (warrant)
o latitularizacién. A priori, €l Estado deberia crear €l clima para que el sector
privado provea todos estos servicios.

No obstante, la coyuntura actual podria justificar una presencia mas activa por
parte del Estado, fomentando las actividades de Cofide o del Banco
Agropecuario como banco de segundo piso para “fondear” los créditos o cofi-
nanciando los seguros, por gemplo. En este sentido, se recomienda utilizar 1a
amplia experiencia de la banca multilateral no solo para financiar los créditos,
sino especialmente para disefiar un esgquema que incorpore las lecciones apren-
didas en otros paises y las adecue ala realidad peruana.

Paralelamente, pueden promoverse las abundantes experiencias exitosas de los
microcréditos para los pequefios agricultores basadas en un conocimiento privi-
legiado del clientey enlaflexibilidad paralaexigenciade garantias. En este sen-
tido, se propone redlizar un esfuerzo por ordenar y formalizar €l sistema vigen-
te, de maneratal que se fomente el aumento de la capitalizacion de las entidades
crediticias (cgjas ruraes, cgjas municipales) y se mejore su supervision para
darle mayor credibilidad al sistema®.

Las politicas sectoriales propuestas involucran no solo mejoras en la gestion
publica, sino ademés requieren recursos especificos para implantar medidas
como lainversién en cienciay tecnologia, la diseminacion deinformacién atra-
vés de un sistematelefonico y la aplicacion de subsidios directos. Dada la estre-
chez de las finanzas publicas, o recomendable seria destinar |os recursos aho-
rrados con laeliminacion de las exenciones tributarias para financiar estas accio-
nes”. Por otra parte, la financiacion mediante una banca de segundo piso invo-

1325

69 Es necesario también incluir en el analisis la dificil situacion por la que atraviesan muchos agricultores que mantienen
deudas con el sistema financiero y corren el peligro de perder sus propiedades, lo cual revela que el crédito no

debe ser indiscriminado.

70 Los recursos estimados van desde unos S/. 440 millones anuales segin Apoyo (2003), a mas de S/.1.700 millones segun

célculos de la SUNAT presentados en ese mismo informe.
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lucra recursos iniciales que pueden conseguirse de fuentes multilaterales, pero
gue se repagarian conforme se establezca un sistema de créditos. En resumen, se
estaria hablando de una reorientacion de recursos més que de un aumento abso-
luto de los mismos.

Tanto € reciente auge de la agro exportacion como la posibilidad de firmar un
Tratado de Libre Comercio (TLC) con los Estados Unidos merecen algunas
reflexiones. Por una parte, el aumento de la agro exportacion (uvas de mesa, pal-
tas, pprika, esparragos, entre otros) revela un gran potencial para seguir invir-
tiendo y explorando mercados externos, a contarse con una demanda externa
relativamente elastica'y con tierras alin no utilizadas estimadas en 950.000 hec-
tareas. Este auge se ha logrado sin mayor intervencion estatal, por lo que la
implantacion de politicas sectoriales adecuadas podria generar alln mayores
inversiones del sector privado, como en mejores carreterasy puertos, promocion
de cadenas productivas, etc.

Por otra parte, un TLC con EEUU podria perjudicar a productos poco competi-
tivos como el algodon o €l trigo, que sufririan consecuencias graves si no logran
modernizarse para luchar contra los productos subsidiados del exterior o con la
mayor competitividad de los EEUU. La esperada desgravacion gradual (en 10 6
12 afios) de estos productos debe ser aprovechada para la modernizaciéon o
recomposicion de los cultivos, con € decidido apoyo del gobierno.

Lagran cantidad de distorsiones internas y mundiales de |os mercados agricolas
sirve dejustificacion paralaintervencion estatal. No obstante, es necesario tener
en cuenta que las distorsiones rara vez se corrigen con otras distorsiones, y en
Perll se ha experimentado constantemente con mecanismos que en la préactica
han tenido resultados funestos. En este sentido, es conveniente disefiar una estra-
tegiaglobal para € sector que tenga en consideracion la problemética completa
y las experiencias fallidas, mangandose una visién conjunta con instrumentos
adecuados. Solo una politica global que abarque los principales aspectos de la
problematica del sector y que mantenga instancias de didlogo permanente con
los diferentes actores del ambito privado tendra posibilidades de éxito™.

En el Cuadro 8 se presenta una matriz de propuestas para el sector agricola.

71 También es necesario sefialar que el gobierno ha realizado un esfuerzo por elaborar un plan estratégico sectorial
multianual para el sector de la agricultura, el cual esta disponible en la direccion electronica:
http://www.portalagrario.gob.pe/politica.shtml. Como sucede con la mayoria de estudios de este tipo, el diagndstico y la
identificacion de objetivos son bastante buenos y apropiados, pero el anélisis carece de politicas especificas (el como).
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cuadro 8 Matriz de propuestas por sectores: sector agricola

Objetivo Politicas propuestas Comentario
Acordar un sElaborar un plan exhaustivo de Deberia perfeccionarse el plan estratégico sectorial
plan global desarrollo agricola acordado con multianual actual, incluyendo propuestas concretas,

para el sector

los principales actores, Partiendo
del Acuerdo Nacional.

acuerdos comprehensivos y un plan de difusion.

Acercar al
productor a
los mercados

sPromover las concesiones y
acompafiarlas de inversion publica
focalizada que contemple conexion
inter-modal.

Posibles dificultades politicas. Necesidad de difundir
los beneficios como mejores precios para el productor
y menores costos para el consumidor.

Aumentar la
inversion en el
sector

*Acelerar el proceso de registro y
titulacion y resolver el problema de
la propiedad del agua.

Habria que realizar o sistematizar los estudios
técnicos que propongan los cambios legales
necesarios.

Invertir en sFortalecer el INIA'y coordinar las Este tema es crucial. Requiere recursos adicionales
ciencia y acciones de investigadores privados que podrian obtenerse de reduccion de beneficios
tecnologia con las demandas agricolas. tributarios.
Mejorar los «Crear un sistema basado en latele-  Es méas probable que las comunidades rurales
sistemas de fonia que actualice informacion sobre  cuenten con servicios de telefonia que de Internet.
informacion precios, etc. y permita ingresar informa- El sistema tendria un doble beneficio ya que brinda
cion relevante (por ejemplo, plagas).  registra informacion.
Reducir o «Eliminar exoneracion del IGV a Posibles dificultades politicas. Se requiere decision
eliminar los pequefios agricultores, revisar la lista de del gobierno y el convencimiento de que este tipo de
beneficios productos exonerados del IGV, convertir politicas no ha favorecido a los més pobres. Ahorro
tributarios los documentos cancelatorios en un potencial ayudaria a financiar otros proyectos
subsidio directo para los agricultores  agricolas. La eliminacion de beneficios a pequefios
mas pobres y eliminar la preferencia  propietarios favorece la asociacion y el
del impuesto a la renta. aprovechamiento de economias a escala.
Reducir *Desmantelar las sobretasas Renuencia politica. El Estado debe difundir los
distorsiones arancelarias y reemplazarlas por diversos estudios que demuestran que las sobretasas
de precios subsidios directos y transparentes no favorecen a los pobres y que incentivan el uso
relativos para los productores. ineficiente de recursos.
Aumentar la «Aumentar oferta de fondos mediante  Estos esfuerzos deben acompariarse de mejoras
financiacion la banca de segundo piso, apoyada con en el registro y titulacion de propiedades, mejoras
organismos multilaterales. Ordenary  de centrales de riesgo y el desarrollo paralelo de
formalizar el sistema de micro-créditos  instrumentos poco utilizados como seguros contra
para fomentar el aumento de la capita- inclemencias climaticas que pueden ademas rease-
lizacion de las entidades crediticias gurarse en el exterior, créditos post-cosecha (warrant)
(cajas) y mejorar su supervision para o la titularizacion. La presencia de organismos
incrementar la credibilidad al sistema.  multilaterales reduce el riesgo de injerencia politica.
Reducir *Promocionar cadenas productivas. Incorporando al productor a la cadena de valor se

margenes de

+Diseminar y fomentar la replicacion

comercializacion del ejemplo del algodon o la uva.

le beneficiara con una mayor retribucion al reducirse
la renta comercializadora.

Fuente: Elaboracion propia
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El turismo

Perd cuenta con grandes atractivos turisticos naturales que no han sido histori-
camente aprovechados de una manera productiva ni sustentable. Los ingresos
registrados en la balanza de pagos por turismo se incrementaron sustancial men-
te desde que disminuyd la accion terrorista, y se ubican en el rango de los US$
800-US$ 900 millones desde hace seis afios, mientras que en 2003 se estimaba
que el turismo nacional interno generaba poco més de US$ 240 millones a afio.

De acuerdo a informacion disponible de PromPerti (2002)%, €l 64% delos turis-
tas extranjeros fueron hombres, el 59% adultos jovenes y €l 57% solteros. El
28% de los turistas residen en Europa, €l 23% en Estados unidosy el 19% en
Chile. Lamitad de ellos obtuvo informacion sobre Perti por amigos o familiares
y € 42% por guias turisticas. Un 71% de los turistas (mayormente europeos)
vino de vacacionesy preferian establecimientos de tres estrellas 0 menos, mien-
tras que un 14% (mayormente sudamericanos) vigjo de negocios tendiendo a
hospedarse en hoteles de cuatro o cinco estrellas. Por Ultimo, se estima que €
gasto per capita por estadia asciende a los US$ 713; mientras un 74% de turis-
tas recomendaria €l vigje, un 24% mostro reticencias debido principamente ala
inseguridad y delincuencia.

En lo que respecta a turismo interno, la mayor parte se concentra durante los
cinco o seis fines de semana “largos’ de cada afio. De acuerdo a las cifras del
afo 2002, hubo entre 1y 2 millones de viajeros durante cada evento, que signi-
ficaron un flujo de recursos de entre US$ 19 millonesy US$ 97 millones en cada
periodo.

Lainformacion sobre € perfil del turista extranjero es consistente con la oferta
del sector, lacua esta sesgada hacia €l turista de medianos o bagjos recursos. En
2001, se calculaba que la oferta de habitaciones alcanzaba las 110.598, reparti-
das mayoritariamente en establecimientos no categorizados o en hoteles de
mediana a baja calidad, como se demuestraen el Gréfico 2.

El gasto tributario también es notorio en € sector turistico, existiendo 11 bene-
ficios para el sector”. En particular, la Ley sobre Modificaciones de
Disposiciones Tributarias para el Desarrollo de la Actividad Turistica de 1998
exonera el pago del impuesto general alas ventas alos servicios de hospedaje y
alimentacion usados por turistas extranjeros, y del impuesto predial y del
impuesto extraordinario a los activos netos a las empresas de hospedaje que ini-
cien o amplien sus operaciones antes del 31 de diciembre de 2003.

72 La institucionalidad del sector tiene como responsable al Mincetur, contdndose ademas con PromPer(, un organismo
publico descentralizado adscrito a ese ministerio, y con la Camara Nacional de Turismo, Canatur.

73 Apoyo (2003).
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Grafico 2

Distribucion
de la oferta
hotelera de
Pert por
calidad

Cinco estrellas 3,1%

F» Cuatro estrellas 1,6%

No clasificados 47,5%
> Tres estrellas 13,7%

Dos estrellas 16,9%

Albergues 0,7%

Una estrella 16,5%

Fuente: Mincetur

Problematica del sector

A diferencia de |os casos analizados anteriormente, en los que el sesgo exporta-
dor implica contar con una demanda relativamente eléstica, en € sector turisti-
co gran parte de los esfuerzos consiste en “crear la demanda.”

Uno de lostemas que mas restringe €l crecimiento de lademandadel sector tiene
que ver con ladelincuenciay lainseguridad ciudadana. Este hecho ha sido iden-
tificado por un porcentaje importante (24%) de turistas extranjeros como el prin-
cipal problema enfrentado durante el vigje, lo cual tiene un efecto multiplicador
significativo yaque lamayoria de turistas deciden sus opciones de vigje por ami-
gos o familiares.

Por otra parte, € crecimiento del sector también se ve obstaculizado por lainsu-
ficiencia de medios de transporte adecuados. La baja calidad de las carreteras
encarece en términos monetarios y de tiempo la circulacion d interior del pais.
Por gjemplo, en tiempos moderados la Uinica manera de llegar al Cusco, € prin-
cipal atractivo turistico del pais, es por avion. Estos costos también son atos
cuando se trata de los destinos de la selva.

Las lineas aéreas que vienen a Per( del extranjero tienen una capacidad relati-
vamente bajay deben pasar necesariamente por Lima antes de ir a otro destino
nacional . Los sitios Web del Mincetur y PromPerth muestra datos desactualiza-
dos y no cuentan con enlaces Utiles a toda la oferta de servicios disponibles.
Tampoco existe en estos sitios una clara diferenciacion entre los gustos de los
diferentes tipos de turistas.
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La heterogeneidad de la oferta turistica significa una complicacion. Existen
NUMerosos atractivos turisticos que no cuentan con instalaciones propias para
recibir cantidades importantes de personas con un nivel minimo de comodidad.
La oferta estd muy concentrada en los atractivos tradicionales, lo que presenta
una limitacion parala extension del nimero de dias y personas que vigjan.

Los recursos naturales del Pert son bastante similares alos existentes en | os pai-
SES VECiNos, quienes también realizan esfuerzos por promover su turismo. No
obstante, méas al& del destino del Cusco y Machu Picchu que por si mismos
crean la diferencia, no existe un esfuerzo sistematico por diferenciar los atracti-
vos del pais de los de otras naciones andinas. Por gjemplo, no queda claro por
qué un turista interesado en ecoturismo debe ir a Per(i y no a Ecuador o Costa
Rica, o por qué alguien interesado en tener un contacto con comunidades andi-
nas no prefeririair a Bolivia. Existe una carencia de mercadeo que haga parti-
cularmente interesante Per(i como destino, para lo cual es necesario afiadir un
valor agregado (confianza, seguridad, comodidad, etc.) que lo distinga de otros
paises que cuenten con atractivos naturales similares.

I nstrumentos, estrategiasy propuestas

A diferencia de los casos anteriores, €l sector turistico no tiene una presencia
clara en el Acuerdo Nacional, salvo menciones aisladas a fomentar un turismo
ambientalmente sostenible y a promover el ecoturismo como alternativa para
mitigar la interdiccion. Ello puede ser resultado de la relativa simplicidad &
momento de pensar en politicas sectoriaes relacionadas con €l turismo.

Un primer tema que hace atractivo €l proponer politicas para el turismo es la
relativa facilidad de fijarse una meta realista en cuanto al nimero de turistas
esperado. A pesar de esto, durante la década pasada se promovi6 laidea de lle-
gar alos 2 millones de turistas, sin tener en cuenta las restricciones en la capa-
cidad de los vuel os internacionales que hacian dicha meta dificil de alcanzar. La
fijacion de metas que a su vez sean redlistas es una primera tarea que requiere de
estudios técnicos y no sesgados.

El aumento del turismo extranjero necesariamente tiene que partir de una adecua-
da promacion en € exterior. Pert ha intentado esta estrategia por afios, sin resul-
tados significativos. Cualquier estrategia debe involucrar tanto a las embgjadas y
consulados como a las capacidades del Internet con funciones de mercadeo. Asi
mismo, esa estrategia debe distinguir a Perd de otros destinos cercanos que pudie-
ran ofrecer atractivos similaresy ademés diferenciar claramente entre los servicios
brindados u ofrecidos a los distintos tipos de turistas, analizando s en realidad €
pais requiere seguir enfocandose en e turista de medianos 0 bgos ingresos.
Eventualmente, puede pensarse en atar una parte de los presupuestos de organis-
mos como embajadas o como PromPer(l a la obtencidn de resultados concretos.



Viabilidad de politicas sectoriales en Pert

También es necesario atacar la escasez de recursos humanos especializados en
€l negocio y con una orientacion de buen trato y calidad del servicio. Es nece-
sario evaluar la caidad de los programas de hoteleriay turismo que se ofrecen
en el pais, y diseminar €l concepto de turismo sustentable que evite la depre-
dacion de los recursos naturales y del patrimonio cultural.

Una idea interesante es la creacion de la figura de un “Defensor del Turista”
(ombdusman) responsable de defender [os derechos de los turistas, que cuente
con amplios poderes para establecer sanciones y que sea debidamente fiscali-
zado, quizas bajo un esquema de “convenios de gestion.” Las quejas sobre el
mal servicio o lainseguridad son frecuentes y existe la percepcion de que no
se hace nada a respecto.

Deben ampliarse los acuerdos con otros paises para evitar la obtencion de visas
paravigar a PerU. Esta iniciativa existe con algunos paises andinos vecinos y
sehaampliado aBrasil. El potencial de esta propuesta se vera aumentado cuan-
do se negocien mayores vuelos hacia otros destinos internos, tal como lo esta
haciendo el gobierno actual con Brasil™. Este tipo de iniciativas debe acompa-
flarse ademas de inversiones en los aeropuertos con la finalidad de facilitar €l
flujo turistico y de ampliar las rutas haciéndolas menos dependientes del paso
por Lima. Para ello, el mecanismo de concesiones debe seguir fomentandose
tal como se hizo con el aeropuerto internacional de Lima, incluyendo en los
contratos metas especificas deinversion y resultados. Es probable que estasini-
ciativas involucren directamente alas regiones, puesto que ellas podrian ser las
encargadas de mangjar |os aeropuertos, tema que tiene mucho sentido en un
proceso de descentralizacion™.

Finamente, no existe una evaluacién precisa que analice e impacto de los
beneficios tributarios sobre la inversién en € sector, lo cual genera una linea
futura paralainvestigacion. Los costos fiscales no parecen ser demasiado altos,
pero se requiere un andlisis mas detallado para conocer s la inversion esta
aumentando gracias a ellos”.

74 Por ejemplo, la posibilidad de la ruta Cusco-Sao Paulo a precios muy por debajo de los actuales para Lima-Sao Paulo,

puede hacerse realidad gracias a la negociacion y al contacto con una linea de vuelos charter.

75 Podria plantearse que el Estado negocie paquetes turisticos internos con una variedad de operadores a escala nacional
y que se los ofrezca a los empleados publicos como una alternativa al pago de vacaciones o de alguna gratificacion. Asi,
los empleados que se acojan a esta modalidad pagarian sus vacaciones a un menor precio, y los operadores turisticos
ofrecerian paquetes a menores costos incentivados por el mayor volumen y por una mayor competencia entre ellos. El
costo para el Estado seria el mismo, ya que en lugar de pagarle al empleado su sueldo adicional (o parte de éste) se lo
estaria pagando al operador turistico. El efecto sobre un mayor flujo turistico interno podria ser apreciable.

76 Una primera hipétesis, aln no sustentada, es que se pueden mantener, o incluso aumentar los beneficios de la
depreciacion acelerada que causan menos problemas a la administracion tributaria y a cambio eliminar las exoneraciones
al pago del IGV o del impuesto a la renta, que generan mas distorsiones y se prestan para la elusion o evasion.

1331
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En el Cuadro 9 se presenta una matriz de propuestas para el sector turismo.

cuadro 9 Matriz de propuestas por sectores: sector turismo

Objetivo Politicas propuestas Comentario
Definir objetivos *Realizar estudios que analicen la oferta y la Este tipo de informacion es clave para
realistas demanda para llegar a una meta realista de las decisiones de inversion privada.

turismo receptivo, por zonas geograficas.

Promover el turismo
en el exterior

sInvolucrar activamente a las embajadas
y consulados en la promocion turistica.
Plantear presupuesto por resultados.

No existe una estrategia de promocion
turistica constante en el exterior. Hay
que aprovechar los activos del Pert
en otros paises.

Inversion en
capital humano

*Revisar las carreras y cursos vinculados
con el turismo que se ofrecen en la
actualidad. Incorporar la idea del turismo
sustentable y enfatizar la planificacion.

El Estado podria orientar sobre el tipo

de cursos que se necesitan de acuerdo a la
demanda y oferta mundiales. Podria abrirse
la puerta para la inversion privada en
capacitacion turistica.

Defender «Crear la figura del ombdusman del turista ~ Es necesario evitar los atropellos que adn
los derechos con facultades para imponer penalidades. ~ son reportados por las encuestas, existiendo
del turista la sensacion de que no se hace nada

por remediarlos.
Fortalecer «Definir las funciones de los gobiernos Esta definicion debe contemplar
los gobiernos regionales en materia turistica. la coordinacion con PROMPERU para
regionales evitar duplicaciones.

Facilitar el libre
flujo de turistas

*Eliminar requerimientos de visas
para la mayor cantidad de paises.

Ampliar el concepto de libre flujo de capi-
tales a las personas para impulsar
la demanda turistica.

Aumentar
frecuencia de rutas

sLlegar a acuerdos comerciales con
aerolineas y paises para promover rutas
a precios razonables.

Expandir el ejemplo del acuerdo
con Brasil para la ruta Cusco-Sao Paulo.

Promover Implementar un plan voluntario de pago Se beneficiaria el empleado al conseguir

el turismo como de vacaciones de empleados con paguetes un paquete a un mejor precio, el empresario

compensacion turisticos nacionales previamente turistico al verse aumentada su demanda y
negociados. el gobierno al promover el gasto y fomentar

la reactivacion.

Modificar los *Eliminar la mayor parte de los incentivos ~ Es mas facil aplicar y fiscalizar

incentivos tributarios y compensarlos con una mayor  la depreciacion acelerada que las

tributarios depreciacion acelerada. exoneraciones al IGV o similares.

Fuente: Elaboracion propia
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Conclusiones

A lolargo de los Ultimos afios Pert ha experimentado con distintas politicas sec-
toriales que buscaron favorecer principalmente a los sectores exportador, agri-
colaeindustrial. Los instrumentos también han sido diversos. Asi, vemos como
con instrumentos de politica comercial los resultados han sido opuestos entre si:
una mayor proteccion generd un crecimiento insostenible y una falta de compe-
titividad de las empresas nacionales, mientras que la apertura comercial ocasio-
no un crecimiento solido y unamayor competitividad, aunque alin insuficientes.

Lainversién publica ha demostrado ser ineficiente durante las Ultimas décadas,
financiando proyectos mal planteados y con escaso retorno econémico y social.
Los instrumentos de financiacion de la banca especializada y los créditos subsi-
diados redundaron en un desperdicio de recursosy en el fracaso, generando a su
vez desequilibrios monetarios que desencadenaron en una hiperinflacion. Por su
lado, los beneficios tributarios tampoco han podido repercutir positivamente en
la inversion, competitividad o distribucion del ingreso y, por € contrario, han
complicado ala administracion tributariay no han permitido un aumento signi-
ficativo en la recaudacion.

Laexperiencia desfavorable de | as politicas sectoriales en Perti no descaificad
instrumento, sino que genera el reto de disefiar e implementar politicas con res-
paldo técnico que sean exitosas. Para esto, es necesario que los que formulan las
politicas acuerden metas de antemano y que la permanencia de las politicas en
el tiempo esté sujeta al cumplimiento de dichas metas. Los actores tendran que
interiorizar que las politicas sectoriales no son solo sinénimas de crédito barato
0 subsidios indiscriminados, sino que existe un espectro muy amplio para accio-
nar en funcidn aintereses nacionales sin la necesidad de introducir distorsiones
en la economia.

L os lineamientos metodol 6gicos para €l disefio de politicas parten de acordar un
objetivo central (la competitividad) y emplear por |o menos tres criterios para el
disefio (entorno, subsidiariedad y fallas de mercado), que son consistentes con
los preceptos de una economia de mercado. La ventaja de contar con esta meto-
dologia radica en que facilita la evaluacion de cualquier politica propuesta, ele-
mento importante toda vez que la intencion de este informe no es desarrollar
todas las politicas viables para determinado sector, sino presentar algunas de las
mas importantes.

El andlisisrealizado justifica tanto la utilizacién de instrumentos como laimple-
mentacién de politicas sectoriales consistentes con los acuerdos internacionales
suscritos e incluso sustentados en el Acuerdo Nacional. Las paliticas propuestas
estén adecuadas a la realidad peruanay no requieren de mayores cambios lega-
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les—con laexcepcion de los cambios tributarios—, ni de otros procedimientos que
puedan demorar su implantacion.

De todas las politicas sectoriales presentadas, quiza la que podria encontrar
mayor dificultad para su implementacién por las condiciones del entorno es la
relacionada con las concesiones. Este es un temarecurrente alo largo del andli-
sis de cada sector, pero que se encuentra bastante politizado, por lo que se
requiere de una participacion gubernamental mas activa en cuanto a la disemi-
nacion de los beneficios potenciales, tanto a los ciudadanos como a las autori-
dades de los gobiernos regionales y municipales, haciéndol os participes directos
de esos beneficios.

Se ha evaluado que los costos estimados de | as politicas sectoriaes para los sec-
tores exportador y de turismo no involucran mayores egresos, Siho mejorasen la
gestion por parte del Estado, por 1o que su viabilidad no encuentra mayores obs-
taculos mas alade lareticenciaa cambio. El caso de la agriculturaes algo dis-
tinto ya que ademas de mejoras en la gestion, algunas politicas sectoriaes pro-
puestas si requieren de recursos adicionales, 1os cuales se obtendrian por via de
la eliminacion de las exoneraciones tributarias.

Una presenciafocalizadadel Estado redundaria en beneficiosimportantes en tér-
minos de competitividad. Las politicas propuestas no implican €l retorno a la
excesiva injerencia estatal y podrian implementarse, de manera relativamente
rapiday simultanea, toda vez que significan principalmente mejoras en la ges-
tion publicay lareorientacién de recursos.

La superacion de lainestabilidad y debilidad institucional seria el catalitico per-
fecto paralograr €l éxito de las politicas. En ese sentido, es necesario recuperar
el concepto de las politicas de Estado y embarcar al pais en una senda de acuer-
dos de largo plazo con un fin comdn.



Viabilidad de politicas sectoriales en Pert

Bibliografia

» Abusada, R., Fritz Du Bois, Eduardo Moron, José Vaderrama (2000). “La Reforma
Incompleta’. Instituto Peruano de Economia, 2000.

» Apoyo (2003). “Andlisis de las exoneraciones e incentivos tributarios y propuesta de
estrategia para su eliminacion”. Apoyo Consultoria. Lima.

» Banco Mundial (2002). “ Closing the Gap in Education and Technology” . Washington,
D.C.

* BID (2001A). “Competitividad: EI Motor del Crecimiento”. Informe de Progreso
Econdmico y Social. Banco Interamericano de Desarrollo. Washington DC.

* BID (2001B). “Un programa de promocion de la competitividad y €l empleo rural”.
Documento de trabajo preparado por GRADE. Banco Interamericano de Desarrollo.
Region 3. Washington, DC.

 De Soto, Hernando (2000). “ The Mystery of Capital: Why Capitalism triumphs in the
West and Fails Everywhere Else”’ . Basic Books. New York, NY.

« |PE (2002). “Estado actual de lainfraestructura de servicios publicos. Estimacion de la
brecha de inversion”. Ingtituto Peruano de Economia. Lima.

* FMI (2000). “Per(: Racionalizacion del Sistema Tributario”. Documento de uso res-
tringido. Departamento de Finanzas, Fondo Monetario Internacional. Washington, D.C.

« INEI (2000). “Sectores de trabajo, productividad y dinamica ocupaciona”, Instituto
Nacional de Estadisticas e Informética. Lima.

* Lopez, C. (2003). “Redes empresariales. Experiencias de la region andina’. MINKA,
pequefiay micro empresa. Per(.

* MEF (2003). Marco Macroeconémico Multianual 2003-2005. Ministerio de Economia
y Finanzas. Per(. http://mww.mef.gob.pe/aef/public/MMM.htm

« Oliva (2003). “Obstéculos para el aumento de la competitividad en el Per(”.
Documento preparado parala CAF.
http: //www.caf.convattach/4/defaul t/Obstacul osCompetitividadPer U- CAF. pdf

1335



336

Politicas sectoriales en la region andina

« Portocarrero, F. (1999). “Las microfinanzas en e Per(: experiencias y perspectivas’.
Universidad del Pacifico. Lima, Noviembre.

* Prolnversién (2002). “ Encuestas de opiniones de inversionistas’. Lima.

* PromPer(i (2002). Perfil del turista extranjero 2001. Comision de Promocion del Per(.
Lima

* Rios, Bartolomé (2004). “Perti: ¢Camino ala sostenibilidad fiscal?’. En Sostenibilidad
fiscal en la region andina: Politicas e Instituciones. Fidel Jaramillo, Miguel Castilla'y
Osmel Manzano, editores. Corporacion Andina de Fomento, Caracas.

* Schneider, Friederich (2002). “Size and measurement of the Informal economy in 110
Countries around the World”. Mimeo, University of Linz, Austria.

* Valdivia, M. (1995). “Del Banco Agrario alas Cajas Ruraes: pautas para la construc-
cién de un nuevo sistema financiero rural”. Notas para el Debate 13. GRADE. Lima.



Politicas sectoriales en VVenezuela;
historia y propuestas

Gladis Genua
Armando Barrios Ross



Politicas sectoriales en VVenezuela:
historia y propuestas*

Gladis Genua — Armando Barrios Ross?

La evolucion de las politicas sectoriales en Venezuela durante €l siglo XX estu-
vo apoyada en el modelo de industrializacién basado en la sustitucion de impor-
taciones, o I1Sl. En los afios sesenta y setenta, con la mejora en los términos de
intercambio de los hidrocarburos, se expandio esta politica a abarcar la inver-
sion plblicapara e desarrollo de las [lamadas industrias bésicas’. Esa estrategia
sefinanci6 via endeudamiento externo y otros mecanismos de intervencion esta-
tal en el sector financiero.

En los afios ochenta, a caer los precios del petroleo y agotarse las posibilidades
de financiamiento exterior, esta politica se volvio insostenible desde el punto de
vista fiscal. Esto Ultimo, aunado a la escasa rendicion de cuentas y los pocos
logros de todos los beneficios fiscales y financieros otorgados llevo a descrédi-
to de las paliticas sectoriaes. Los elementos que conllevaron a este fracaso son
los que este estudio aspira considerar a la hora de plantear las propuestas que
aqui se recomiendan.

El estudio esté organizado en dos secciones. En laprimera, se examinan las prin-
cipales politicas sectoriales aplicadas, tanto durante la vigencia del modelo 1S
como en el periodo mas reciente de liberalizacion. En ésta se hacen algunas con-
sideraciones sobre su impacto y se identifican las principales lecciones que se
derivan de esas experiencias. En la segunda parte, se formula un conjunto de
politicas sectoriales, divididas en dos categorias. politicas para el sector expor-
tador y politicas de corte sectorial. Para estas Ultimas, se selecciond un grupo de
sectores (petroquimica, quimica, y telecomunicaciones), con el propésito de
ilustrar las ventgjas y dificultades que supondria su implementacion.

Experiencia en la aplicacion de politicas sectoriales
A finales de ladécada de | os setenta, y gracias alos altos precios del petroleo, €l

Estado era el principal productor nacional. La propiedad publica de las princi-
pal es empresas productoras de aquellos bienes en los que Venezuel a poseia ven-

1 Agradecemos a la Corporacion Andina de Fomento (CAF) por la oportunidad de realizar este trabajo. Las opiniones y

omisiones son de la responsabilidad de los autores y no comprometen a ninguna institucion mencionada.

2 Consultor y Profesor de Politicas Publicas del Instituto de Estudios Superiores de Administracion (IESA), respectivamente.

Correos electronicos: ggenua@cantv.net y abarrios@iesa.edu.ve.
3 Las industrias bésicas eran la eléctrica, siderdrgica, petroquimica y la cadena del aluminio.
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tajas comparativas, y por ende capacidad exportadora, le otorgé al Estado vene-
zolano un poder econémico fundamental.

Una segunda etapa, de liberalizacion comercial, seinicié afinaes de los ochen-
tay abarcd fundamentalmente la década de los noventa. En este lapso se procu-
ré reducir la participacion del Estado en la actividad econdmica, asignandole un
rol subsidiario de orientador, promotor y regulador. En 1989 se inici6 un proce-
so de reformay apertura, concebido como un programa integral con tres com-
ponentes fundamentales. gjuste macroeconémico, reformas estructurales y pro-
gramas sociales compensatorios.

Las politicas de gjuste macroeconémico comprendieron launificacion y flotacion
del tipo de cambio, laliberacién de preciosy detasas de interés, asi como larene-
gociacion de la deuda externa. Las reformas estructurales estaban referidas alas
areas detributacion, financiera, comercia y alareformadel Estado, las cualesno
pudieron ser instrumentadas a cabalidad por la crisis politica que se produjo a
partir de 1992. Esta crisis, combinada con la bancaria del afio 1994, condujo
incluso a retroceso en algunas de las politicas de gjuste macroeconémico y finan-
cieras, suprimiéndose la liberalizacion de precios y del tipo de cambio, pero sin
alterar € curso de las reformas comerciales y la politicainternacional.

La fase actua de las politicas sectoriales en Venezuela estd enmarcada en €
enfoque de desarrollo enddgeno, cuyo énfasis en €l area politicay socia reduce
€l ambito de palitica econdmica a un hibrido entre la continuacién de las politi-
cas adoptadas en el proceso de liberalizacion comercial —debido a los compro-
misos internacional es previamente adquiridos- y una progresiva re-estatizacion
de la actividad econémica. Por una parte, se mantienen los niveles de compe-
tenciainternaciona en el mercado, y por la otra, el Estado toma nuevamente el
control de las principales actividades econdmicas y centraliza tanto las decisio-
nes publicas como los programas de inversion.

Politica comercial

El esquema de sustitucion de importaciones implementado en €l periodo 1960-
1988 tenia € fin de abaratar los costos de produccion paralaindustria nacional .
La estructura arancelaria contemplaba aranceles ad valorem y especificos. Los
primeros abarcaron més de 40 tramos arancelarios y un promedio simple de
37%, mientras que los segundos afectaron a mas de 840 partidas arancelarias y
su equivalente ad valorem alcanzaba hasta un 940%. Ademas de estas medidas,
el 40% de los productos estaba sujeto a prohibicionesy licencias previas'.

4 Viana, H. (2001).
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Lareforma comercia de los noventa permitié simplificar la estructura arancela-
riay para-arancelaria. De hecho, el promedio simple del arancel ad valorem se
redujo aun 12%, con una estructura establecida de manera comunitaria entre los
paises miembros de la Comunidad Andina (CAN) en cuatro tramos’, tomando en
cuentalos grados de elaboracion delos bienes. Larebaja arancelariano se exten-
di6 hasta € sector agricola —en el que prevalecieron los niveles arancelarios
altos, las franjas de precios y las licencias de importacién—, ni a sector automo-
tor —en el que el nivel de aranceles se mantuvo en e orden del 35%.

La palitica econdmica incluy6 también un componente de promaocion de expor-
taciones. Se cred € Instituto de Comercio Exterior (ICE), organismo encargado
de redlizar los estudios y hacer las recomendaciones de politica comercial y de
promocion de exportaciones. En 1996 se cred €l Banco de Comercio Exterior,
con funciones de promocion y financiamiento de las exportaciones. Por otra
parte, se promulgo laL ey de Incentivos ala Exportacién, mediantelacua seins-
trumenté un crédito fiscal para exportaciones con valor agregado nacional supe-
rior a 30%. Igualmente, se crearon politicas de crédito fiscal parala promocion
de las exportaciones’.

A pesar de estos esfuerzos, las Unicas empresas con actividad exportadora con-
tinuaron siendo préacticamente las industrias petroleray petroquimica, asi como
las empresas basicas de hierro, acero y aluminio. Otras exportaciones no tradi-
cionales, como aquellas del sector automotor, también registraron alguin desarro-
[lo, pero éste fue comparativamente marginal en su capacidad para generar divi-
sas. El Cuadro 1 muestra la evolucion de las exportaciones no tradicionales, y
ordenalos primeros 20 productos de acuerdo a su participacion porcentual enlas
exportaciones no tradicionales'.

Estos resultados pueden ser explicados por la concentracién de los esfuerzos en
apoyar a exportador, més que en la generacién de oferta exportable nueva. Los
instrumentos de promocién se basaron en el otorgamiento de crédito post embar-
gue en condiciones especiales, incentivos fiscales para los despachos a exterior

5 En 1995 los tramos arancelarios acordados eran 5, 10, 15 y 20%. En el 2002 se cambiaron a 0, 5, 10 y 20%.

6 Ademas de estas medidas, se eliminé el crédito fiscal para los bienes manufacturados manteniéndose solamente para los
bienes agricolas, y se instrumentaron los denominados Regimenes Aduaneros Especiales (RAES). Dentro de éstos, cabe
destacar el Régimen de Admision Temporal para el Perfeccionamiento Activo (ATPA), mediante el cual los exportadores
pueden suspender el pago de los impuestos de importacién de los insumos necesarios para producir el bien que sera
exportado y el Régimen de Devolucion de Impuestos de Importacion (conocido como draw back), disefiado para devolver
los impuestos de importacion de materias primas e insumos utilizados en productos que han sido exportados mediante un
Certificado de Reintegro Tributario. Ademas se procedid a la promulgacion de la Ley de Zonas Francas de Venezuela.
También se estableci6 el Fondo de Financiamiento de las Exportaciones (Finexpo) encargado de asistir financieramente
a los exportadores.

En Venezuela se define normalmente a las exportaciones no tradicionales como todas aquellas no relacionadas con el
petrdleo y sus derivados.

)
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cuadro 1 Exportaciones no tradicionales (por seccion y capitulos)

Primeros 20 productos

Seccion Capitulo Descripcion

Participacion  Participacion

1985 1996

15 76 Aluminio y manufacturas de aluminio 37,90% 19,95%
15 72 Fundicion, hierro y acero 22,40% 16,50%
17 87  Vehiculos: automdviles, tractores, ciclos y otros 0,80% 8,67%
29  Productos quimicos organicos 0,40% 6,76%

39  Materias plasticas y manufacturas 2,30% 4,86%

5 25  Sal, azufre, tierras y piedras - yesos, cales y cemento 3,70% 2,85%
14 71 Perlas, piedras preciosas y otras 1,00% 2,75%
5 27 Combustibles minerales, aceites y productos derivados - 2,54%
10 48  Papel y carton: manufacturas de pasta de celulosa 1,60% 2,44%
6 28  Productos quimicos inorganicos 7,10% 2,21%
15 73 Manufacturas de fundicion de hierro o acero 1,20% 2,18%
4 24 Tabaco y sucedaneos del tabaco elaborados 0,90% 2,07%
4 22 Bebidas, liquidos alcohdlicos y vinagres 0,04% 1,67%
1 03  Peces vivos 5,10% 1,62%
16 85  Maquinas, aparatos y material eléctrico y sus partes 0,70% 1,53%
13 70 Vidrio y manufacturas de vidrio 0,11% 1,48%
38 Productos diversos de las industrias quimicas 0,96% 1,41%

40  Caucho y manufactura de caucho 0,02% 1,27%

16 84 5i?rfggr§§ar:;$§ares, calderas, maquinas 101% 0.98%
2 09  Café, té, yerba mate y especias 1,98% 0,95%

Fuente: Oficina Central de Estadistica e informatica - OCEI (ahora Instituto Nacional de Estadisticas / INE), calculos propios

y la apertura de mercados de destino mediante las negociaciones de acuerdos
comerciales. Ello generd que los sectores que pudieron aprovechar los estimulos
y alcanzar mayores niveles de exportacion fueran aquellos que por sus ventgjas
comparativas contaban con el potencial exportador, necesario para incursionar
en los mercados internacionales y que, en cierta medida, ya estaban exportando.

La politica comercial del modelo de sustitucion de importaciones se fundamentd
en e denominado regionalismo cerrado, es decir, Venezuela se integraba a resto
de | os paises latinoamericanos en tratados de integracion cerrados frente aterceros
paises. En & marco de laincorporacion a Acuerdo de Cartagena o Pacto Andino,
la apertura de los mercados de los paises miembros fue coordinada. Se disefiaron
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e ingrumentaron los denominados Programas Industriales’, mediante los cuales
los gobiernos de los cinco paises andinos buscaban promover una complementa-
cion industrial de sus productores, todo €llo con € fin de expandir sus ventas a
mercado subregional sin causar ateraciones a interior de cada uno de ellos.

Luego de la liberalizacion comercial, se adoptd un esquema de regionalismo
abierto, segiin e cual mientras se profundizaba en los esquemas de integracion
subregional el paisllevabaa cabo acciones parainsertarse en |0s esgquemas extra
regionales y multilaterales. Venezuela se adhirié a Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, luego la Organizacion Mundia del
Comercio-OMC), lo cua se tradujo en la modernizacion de los instrumentos de
comercio internacional, como la legislacion antidumping y de libre competen-
cia, los subsidios, incentivos a las exportaciones y 1os mecanismos regul atorios
en materia de preciosy tipo de cambio.

Actualmente, Venezuela mantiene este esquema de rel aciones participando para-
lelamente en la profundizacion de la integracion andina, y en la negociacion
entre el bloque andino y el bloque del Mercosur para formar una zona de libre
comercio. El gobierno persigue también la creacion de una unidad suramericana
que pueda contrarrestar el poder econdmico y politico de los Estados Unidos en
el hemisferio’. En ese sentido, ha optado por no participar activamente en las
negociaciones del ALCA y se visumbra que, de llegarse a un acuerdo hemisfé-
rico, Venezuelano lo suscribird A lavez, existe unaimportante orientacion hacia
la consecucion de tratados y convenios con paises consumidores de petroleo,
destinados a establ ecer alianzas estratégicas entre empresas energéticas y acuer-
dos de intercambio de petrdleo por aimentos, entre otros.

Politica cambiaria

La politica cambiaria de Venezuel a ha estado signada por lavolatilidad y lavul-
nerabilidad alas fluctuaciones en el mercado petrolero mundial. Periodos en que
el bolivar ha estado sobrevaluado —relacionados en su gran parte con momentos
de anclgje y/o control cambiario—, permitieron abaratar costos de importacion.
En momentos de depresion en los precios internacionales del petroleo, la politi-
ca cambiaria se fundamenté en la necesidad de equilibrar las cuentas fiscales y
externas mediante deval uaciones sucesivas del tipo de cambio.

8 Ejemplos de ello son los programas metalmecanico, petroguimico y automotriz, en los que los paises andinos acordaban
cierta especializacion productiva que permitiera compartir el mercado sin tener que competir entre si.

9 Si bien inicialmente Venezuela participé activamente de las negociaciones hacia el Acuerdo de Libre Comercio de las
Américas (ALCA), la participacion actual ha estado signada por la critica que el gobierno ha hecho a los objetivos que se
han planteado en el texto del Acuerdo. El gobierno enfatiza la necesidad de otorgarle un enfoque mas social al proceso,
mediante el respeto a la soberania de los paises y la creacion de las herramientas necesarias para que los paises
pequefios 0 menos desarrollados puedan aprovechar los beneficios del proceso de integracion.
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Siendo €l Estado quien controla la principal fuente de ingresos de divisasy, por
ende, su repercusion en las politicas cambiariay fiscal se genera una caracteri-
zacion de la economia venezolana que la diferencia del resto de paises andinos
y latinoamericanos. En otras paabras, el elemento cambiario en e contexto
venezolano debe ser considerado como el centro del andlisis para la definicion
de politicas de indole productiva.

En 1989 se instrumentd una politica cambiaria que pretendia contar con un tipo
de cambio competitivo. Esto durd poco, ya que las crisis politicay financierade
mediados de | os afios noventa generaron fugas masivas de capitales que marca-
ron un regreso a los mecanismos de control de cambio. En 1996 un nuevo pro-
grama de reformay estabilizacién se puso en marcha, se liberaizo el mercado
cambiario manteniendo laintervencién por parte del Banco Central, pero desde
2001 ha revertido nuevamente en un mercado controlado de divisas.

Actualmente Venezuela mantiene un régimen de control de cambio, en €l que se
fija una tasa de cambio oficial y una comision que define listas prioritarias de
importacion, mecanismos de solicitud, otorgamiento de las divisas y montos
autorizados. Existe un mercado paralelo de divisas, pero se estan concretando
medidas |egidlativas para penalizar |as transacciones efectuadas en dicho merca-
do por encima de determinados montos.

Politica fiscal y orientacion del gasto publico

El principal consumidor e inversionista en Venezuela ha sido siempre el Estado,
gracias alacapacidad de compra que los ingresos provenientes de la exportacion
petrolera le generan. Por tanto, la demanda agregada interna se comporta de la
misma forma que € consumo y lainversion piblica

La politica fiscal se fundamento hasta finales de los afios ochenta en el decreto
“Compre Venezolano”, mediante e cua e Estado privilegiaba la produccién
nacional por encima de la importada. No obstante, € proceso de liberalizacion
econdmica de principios de los noventa derogd este decreto, y se instrumentd un
programa de formacién de proveedores vinculados ala principal industria estatal

Petroleos de Venezuela (PDV SA). Esto permitié construir una base de empresas
ligadas a sector de servicios petroleros de calidad internacional. En la actualidad
se hainstrumentado un programa denominado “Misién Compras’, basado en un
decreto sobre licitaciones plblicas promulgado en 2000, cuyo objetivo es apro-
vechar la capacidad de compra del Estado para promover laindustria nacional ™.

10 Los organismos publicos deben hacer sus compras de hienes y contratacion de servicios a proveedores locales, a quienes
se les concede un margen de preferencia con base en el valor agregado de su oferta. Adicionalmente, se establece que un
20% de las compras a proveedores locales debe estar dirigido a asociaciones cooperativas.
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La politica de inversion publica también abarco la creacion de numerosas
empresas estatales y de organismos orientados a promover la creacion de empre-
sas nacionales, mediante el otorgamiento de facilidades crediticias y asistencia
técnica®. Muchas de estas empresas fueron privatizadas en los afios noventa,
incluyendo la empresa de telefonia bésica, la linea aérea banderay la empresa
béasica productora de hierro y acero, ademas de varias empresas pequefias como
hoteles y empresas turisticas que el Estado habia heredado por insolvenciaen el
pago del financiamiento plblico otorgado. En los actuales momentos se vive un
renacer de la concepcion del Estado-empresario que abarca los sectores agro-
nauticos, manufactureros y de distribucién y venta de alimentos, entre otros.

El elevado poder adquisitivo del Estado, conjuntamente con la sobrevaluacion
de la moneda que desincentiva las exportaciones y el reducido tamafio del mer-
cado interno, han hecho que las decisiones de los industriales privados estén
altamente influenciadas por e Estado. Los controles de precios, de cambio, de
tasas de interés, autorizaciones de inversiones, establecimiento de condiciones
de empleo, asi como lainstrumentacion de todos |os mecanismos controladores
de politica comercial, evidenciaron este patron.

El modelo de liberalizacion comercia concibid la estrategia de promocion
industrial como un programa de reconversion industrial, fundamentada en la
promocion de la calidad, productividad y competitividad. Se instrumentaron
programas de asistencia técnica y financiera de tipo horizontal, se fortalecieron
los instrumentos para la proteccién contra la competencia desleal, se disefiaron
proyectos de modernizacion de las aduanas y de lucha contralosilicitos, seins-
trumentaron programas de desarrollo de proveedores y se implementaron politi-
cas dirigidas alas pequefias y medianas empresas, asi como la promocion delos
mecanismos de competenciaal interior del mercado nacional. En 1990, se fundo
Conapri, la entidad pUblico-privada, encargada de la promocion de inversiones
extranjeras. En 1991 se promulgd la primeralegisiacion antimonopolio de lahis-
toria venezolana, y a afio siguiente se fundaron tanto la agencia de promocion
de la competencia como la agencia antidumping.

Gracias a proceso de liberdizacion comercia y la reorientacion de la politica
industrial, las exportaciones de bienes manufacturados al mercado andino seincre-
mentaron. Adicionalmente, las empresas vinculadas a sector de servicios petrole-
ros que resultaron del programa de proveedores de PDV SA, exportaron con éxito
sus servicios al mercado centroamericano amparados en € Acuerdo San José.

11 Los mas importantes de éstos fueron la Corporacion Venezolana de Fomento (CVF) y la Corporacion para la Pequefia y
Mediana Industria (Corpoindustria). Las empresas y organizaciones no gubernamentales creadas gracias a estas politicas
estaban signadas por la proteccion del mercado y el apoyo estatal a sus actividades, por lo tanto se constituyeron en
organizaciones altamente dependientes de la politica econémica imperante y en empresas con relativamente baja
capacidad de competencia.
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La politica actual de desarrollo endégeno, alin no se ha traducido en importan-
tes cambios en la politica comercial debido a la rigidez de los compromisos
internacional es previamente asumidos®. Se han ampliado las instituciones finan-
cieras orientadas a financiamiento de actividades productivas y proyectos de
infraestructura piblicay privada. EI Fondo de Inversiones de Venezuelaes ahora
€l Banco de Desarrollo Econdmico y Social de Venezuela (BANDES), orienta-
do a otorgar recursos para el financiamiento de proyectos de desarrollo produc-
tivo y agrario. En materia de estrategias sectoriales, se mantiene la politica auto-
motriz y agricola®. Por dltimo, se han implementado mecanismos de estimulo
fiscal alainversion productiva en éreas deprimidas del pais.

Evaluacion del impacto de las diferentes politicas

El crecimiento a largo plazo del PIB venezolano fue constante hasta la primera
crisis petrolera de los afios ochenta. A partir de ese momento, ha seguido un com-
portamiento ciclico vinculado con las exportaciones petroleras, como se muestra
en e Gréfico 1.

A pesar de que el Estado dispuso de altos ingresos para la promocion industrial,
la participacion de la industria manufacturera en la generacion del PIB venezo-
lano ha sido reducida, manteniéndose alrededor del 13%-16% desde 1950 hasta
finales de los noventa. Este porcentaje es menor a de la mayoria de los paises
latinoamericanos, como se aprecia en €l Cuadro 2.

Las politicas cambiariay comercial adoptadas, incluso en €l periodo de liberali-
zacion econdmica, orientaron la asignacion de recursos a favor de los no transa-
bles y en detrimento de la actividad exportadora. El anclaje cambiario, imple-
mentado para abaratar costos de importacion alaindustria naciona o como ins-
trumento de combate alainflacion, aunado alos continuos controles de cambio
instaurados, se conjugaron para que latasa de cambio real efectiva se mantuvie-
se gran parte del tiempo sobrevaluada y, por ende, actuara en detrimento de la

12 Sin embargo, se nota cierta discrecionalidad del Estado en la instrumentacion de los mecanismos comerciales y en el
cumplimiento de compromisos internacionales. Por ejemplo, la emision de licencias de importacion para productos
agropecuarios se maneja con criterios de compensar los déficit de produccion nacional, pero las compras publicas de
alimentos se hacen con exoneracion de aranceles e Impuesto al Valor Agregado a los bienes importados.

13 En materia de asistencia financiera al sector agricola, el Fondo de Crédito Agropecuario (FCA) y el Instituto de Crédito
Agricola y Pecuario (ICAP) fueron reemplazados por el Fondo Nacional de Desarrollo Agricola, Pecuario, Pesquero,
Forestal y Afines (Fondapfa) y se promulgé una nueva Ley de Tierras. El Fondapfa otorga créditos para la produccion
agricola a tasas preferenciales, canalizandolas a través de la banca comercial y sujetas a la aprobacion del Ministerio de
Agricultura y Tierras como ente responsable de la politica de desarrollo agricola.

14 Ver Organizacion Mundial del Comercio, examen de las politicas comerciales, Venezuela. WT/TPR/108. Se establecié una
rebaja del 10% al impuesto sobre la renta para aquellas pequefias y medianas empresas manufactureras que efectien
inversiones productivas en los cinco afios siguientes, contados a partir de septiembre de 2000, condicionadas a la
obligacion de estar ubicadas en cinco estados del pais considerados deprimidos (Amazonas, Apure, Delta Amacuro, Sucre
y Trujillo), asi como a su localizacion en 36 parques industriales en otros 17 estados venezolanos.
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Gréfico 1
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cuadro2 Evolucién de la participacién del sector manufacturero

(puntos porcentuales del PIB total)

Pais 1980 1985 1990 1995 1999
Argentina 28,9 29,6 nd 17,2 17,0
Bolivia nd nd 17,0 16,7 14,6
Brasil 33,7 35,9 22,6 21,2 19,1
Chile nd 15,7 18,5 19,3 18,2
Colombia 233 214 19,9 14,8 12,5
Costa Rica 18,6 22,1 19,4 20,2 27,3
Ecuador 8,8 16,3 19,4 211 21,3
El Salvador 16,5 17,8 21,7 22,3 23,2
Honduras 15,0 14,5 16,3 17,8 19,6
México 22,2 nd 18,5 19,1 19,3
Nicaragua 25,6 nd 16,6 16,3 14,4
Panama 10,7 12,0 9,5 8,8 77
Paraguay 16,5 16,2 17,3 15,6 13,6
Pert 20,2 243 27,0 15,4 14,8
Republica Dominicana 15,9 20,2 13,5 nd nd
Uruguay 25,9 nd 248 19,7 16,7
Venezuela 16,2 nd 18,7 17,1 13,1

Fuente: CEPAL
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competitividad de la industria venezolana. Esto ademés propicio la necesidad,
ante depresiones del mercado petrolero y situaciones de incertidumbre y des-
confianza, de realizar maxideval uaciones para salvaguardar las reservas interna-
cionales, lo cua setradujo en inflacion y recesion.

Laestructura a interior de la industria manufacturera también se ha mantenido
estable, como se aprecia en el Cuadro 3. Los sectores preponderantes alo largo
del periodo analizado son alimentos y sustancias quimicas'y derivados de petro-
leo, seguidos por las ramas vinculadas con el sector de metales basicos.

cuadro 3 Producto Interno Bruto de la industria manufacturera

1970 1980 1990 1998
Alimentos, bebidas y tabaco 36% 37% 21% 27%
Textiles, confeccion y calzado 13% 9% 7% 4%
Maderas, muebles y enseres 3% 2% 2% 2%
Papel y editoriales % % 4% 4%
Sustancias quimicas 9% 10% 37% 28%
Caucho y plastico 4% 3% 3% 4%
Minerales no metélicos % % 4% 8%
Hierro y acero 6% 5% 4% %
Aluminio 1% 4% 5% 4%
Metalmecanico 9% 9% 9% 9%
Material de Transporte 5% 5% 1% 2%
Otros 1% 1% 1% 1%
Total 100% 100% 100% 100%

Fuente: BCV

En cuanto alas exportaciones, las ventas al exterior distintas al petroleo han cre-
cido y estan compuestas en unamayor proporcion por productos quimicos, side-
rurgicos y alimentos, reflgjando las ventajas comparativas venezolanas. Esto se
muestra en el Gréfico 2.

L os sectores exportadores tienen una diferencia entre proteccion nominal y efecti-
vamenor a resto, denotando unainfluencia mayor de los aranceles en su estructu-
rade costos, reduciéndoles € margen de maniobray desincentivando la asignacion
de recursos hacialos mismos. El Gréfico 3 muestra que estos mismos sectores son
los que presentan mayor productividad, lo que indica que hay una correlacion entre
ser exportador, tener alta productividad y bajas distorsiones arancel arias”.

15 Si bien estos sectores estan vinculados a las ventajas comparativas de Venezuela, es importante acotar que sus resultados
también estan vinculados al desempefio empresarial que han tenido. En un estudio de capacidad tecnol6gica de la industria
venezolana realizado por Viana y Cervilla (1998), el sector quimico resalta por ser, junto con el de las industrias basicas,
uno de los que mas invierte en la busqueda de informacion, y es el que mas aprovecha la asistencia técnica como via de
aprendizaje tecnoldgico.
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Gréfico 2
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La productividad del activo fijo de la industria manufacturera creci6é en prome-
dio entre 1990 y 1999 en un 6%, por debajo de la productividad laboral que se
increment6 en un 43% en promedio. El Cuadro 4 muestra los indices de pro-
ductividad laboral y del capital con respecto a promedio delaindustria. Los sec-
tores que lograron tener una productividad, tanto laboral como de capital, supe-
rior ala media manufacturera fueron las industrias productoras de tabaco, pro-
ductos quimicos, plastico y metales basicos.
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A pesar de los esfuerzos del Estado por crear instituciones destinadas al finan-
ciamiento de laactividad productivay de exportacion, los resultados no han sido
|os esperados en cuanto a desempefio productivo e incremento de exportaciones.
Muchos de | os créditos a la produccion han terminado siendo recuperados atra-
vés del traspaso de la propiedad de las empresas a Estado, y los créditos a la

cuadro 4 Productividad laboral y de capital

hadess)  sgnpacionntustial e )
0,82 Alimentos 1,34
1,09 Bebidas 0,72
6,08 Tabaco 3,72
0,22 Textil 0,47
0,21 Vestuario 0,94
0,18 Cueros y pieles 1,30
0,24 Calzado 1,08
1,78 Madera y corcho 0,78
0,16 Muebles y accesorios 0,64
6,16 Papel y celulosa 0,42
4,23 Artes gréficas 0,99
1,68 Sustancias quimicas industriales 0,38
1,62 Otros productos quimicos 2,59
11,10 Refinerias de petréleo 1,30
0,57 Derivados de petrdleo y carbon 0,99
0,52 Cauchos y sus productos 0,50
478 Fabricacion de productos plasticos NEP 0,75
2,97 Articulos de barro, loza y porcelana 0,37
7,33 Vidrio y sus productos 0,45
0,65 Otros productos de minerales no metalicos 0,43
1,63 Industrias basicas de hierro y acero 2,63
0,85 Industrias basicas de metales no ferrosos 0,44
0,33 Productos metalicos 0,74
3,17 Construccion magquinaria excp eléctrica 0,64
0,49 Maquinaria y equipo eléctrico 1,11
0,69 Material de transporte 0,82
0,58 Equipo cientifico N.E.P. fotogréafico y optico 1,04
0,29 Otras industrias manufactureras 1,13
1,00 Promedio industrias 1,00

Fuente: Oficina Central de Estadistica e informatica - OCEI (ahora Instituto Nacional de Estadisticas / INE), calculos propios
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exportacion han sido engorrosos y poco efectivos. De acuerdo a entrevistas rea
lizadas las grandes empresas, que son de manera preponderante |as exportado-
ras, prefieren usar lineas de crédito internacional O recursos propios para sus
operaciones de comercio exterior. Los créditos ala pequefiay mediana empresa
exportadora no han prestado atencion financiera a las etapas previas a la expor-
tacion como tal, sino que han financiado la venta del producto exportable en si*.

L ecciones aprendidas

Pese a que se han intentado instrumentar distintos enfoques de desarrollo eco-
noémico, la estructura productivay comercia del pais no ha cambiado en forma
sustantiva. Si bien en algunos periodos se adelantaron politicas sectoriales que
buscaron generar condiciones favorables de desarrollo para determinados secto-
res o tipos de empresas, |0s beneficiados no presentan un comportamiento sobre-
sdliente. Esto es notorio en el caso de las PyMEs, las cuales enfrentan 1os mayo-
res problemas de acceso a financiamiento y presentan un bajismo desempefio
exportador, a pesar de haber sido beneficiarias de numerosos programas de pro-
macién industrial y de facilidades crediticias.

L os sectores que han logrado sobresalir son aguellos que poseen ventajas en cos-
tos, especiamente aquellos asociados a la disponibilidad de recursos naturales,
y aquellos que han disefiado estrategias empresariales destinadas a incrementar
su competitividad con orientacion exportadora.

No es lafalta de politicas sectorides la que pareciera ser la causa de los escasos
resultados de desarrollo productivo en Venezuela, sino laausenciade condiciones
necesarias para su efectiva instrumentacion y aprovechamiento. Han faltado
mecanismos de seguimiento y evaluacion sistematica de los programas instru-
mentados. En general, los programas han sido extendidos en algunos casos y
variados en otros, sin conocer cuales de sus elementos presentaron fallasy cuaes
podian replicarse.

La preponderancia de un sector petrolero con mayor nivel de productividad y
competitividad que € resto de la economia, genera un ambiente macroeconémi-
co de elevada volatilidad y sobreval oracion de lamoneda nacional. El sector pri-
vado tiene una participacion secundaria en laeconomiavenezolana, dadalafuer-
te presenciadel Estado en las actividades econémicas donde €l pais tiene mayo-
res ventgjas. El sector privado ha logrado desarrollarse en aquellas areas donde

16 Por otra parte, no existen datos que permitan identificar los resultados obtenidos de los sacrificios fiscales derivados de los
incentivos de tipo tributario (regimenes aduaneros especiales, zonas francas, etc.), por lo cual no es posible saber si se
alcanzaron con ellos los objetivos planteados. Esta es ciertamente una leccion que habra que asimilar a la hora de
reformular las politicas sectoriales.
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la busgueda de mercados internacionales y de alianzas estratégicas con socios
internacionales se convirtié en la palanca de desarrollo”.

Adicionamente, la seria carencia de inversién en infraestructura y servicios
publicos que permitieran crear una plataforma competitiva para las empresas
venezolanas sigue siendo un problema estructural. A pesar de que la elevada
inversion en infraestructura en la segunda mitad del Siglo XX hace que en
Venezuelalas carreteras, puertosy aeropuertos sean mas avanzados 0 con mayor
cobertura que el promedio de la region, también es cierto que e pais se ha que-
dado rezagado en los Ultimos afios en cuanto a inversion y mantenimiento.

No es suficiente proveer de asistencia técnica y financiamiento a los sectores
productivos si, por otra parte, las empresas deben incurrir en altos costos para
[legar alos mercados. La falta de una plataforma parala competitividad explica
en parte el hecho, de que los Unicos sectores que pueden sortear tales dificulta-
des son aquellos que poseen una ventaja relativa en costos o posean |0s recursos
financieros para sortear esos costos.

Marco para las politicas sectoriales

Es comin sefidar que € ritmo de la actividad econdémica venezolana y los sal-
dos de sus principales cuentas macroecondmicas dependen sensiblemente de lo
que suceda en los mercados petroleros internacionales. Sin embargo, en los Ulti-
mos afos los indicadores petroleros positivos han venido acompafiados de
preocupantes contracciones en el nivel de actividad econdémica, creciente desem-
pleo, deterioro de las cuentas fiscal es, reduccion de laintermediacion financiera,
pérdidas sostenidas de los salarios reales e inflacion de dos digitos®.

El balance del sector fiscal ha sido recurrentemente negativo, y e peso del endeu-
damiento publico interno haido creciendo répidamente en los Ultimos afios. Este
Ultimo ha pasado del orden del 3,8% del PIB en 1998 a més del 11% en € 2002.
Las dificultades que ha enfrentado el gobierno actua paralograr la colocacion de
los instrumentos de deuda interna mantienen las tasas activas en niveles de cerca
nos a 40%. Los margenes de intermediacion financiera han disminuido considera-
blemente en mas de una década, y € acceso a crédito por parte del sector privado
sigue siendo dificil. Lainflacion havenido disminuyendo en € periodo 2003-2005,
pero sigue en niveles de dos digitos sin perspectivas de que se reduzca a uno solo.

17 Tal es el caso del sector alimentos y la industria quimica bésica que encontraron en los paises vecinos mercados
alternativos al doméstico.

18 La cuenta corriente de la balanza de pagos tuvo un superavit de US$ 7,7 mil millones en el 2002, pero el saldo global de la
balanza de pagos tuvo un déficit de US$ 4,3 mil millones. Esto se debié principalmente a una mezcla de salidas de capital
nacional e internacional, reduccion de la entrada de inversion extranjera, mayor servicio de la deuda externa y menores
ingresos de turistas provenientes del exterior.
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Se espera que esta combinacién de endeudamiento interno y altainflacion gene-
re una nueva ronda de cargas tributarias sobre los contribuyentes para intentar
solventar el déficit fiscal. Afortunadamente para las autoridades fiscales, la pre-
sion tributaria sobre la actividad no petrolera sigue siendo reducida (9-10% del
PIB), por lo que existe un margen de maniobra en ese sentido. Estos elementos
financierosy tributarios se han ido convirtiendo en un problema estructural para
las finanzas publicas del pais, convergiendo en torno a encarecimiento del costo
de operacion en laeconomiavenezolana paralas empresas establecidasy €l resto
de los agentes econdémicos.

Institucionesy estabilidad de las politicas publicas

En Venezuela se registra una importante inestabilidad de las reglas del juego
econémico. Casos especificos de ello pueden observarse en diferentes expresio-
nes. Por giemplo, en la Ultima década, €l Cdodigo Organico Tributario ha sido
reformado en cuatro oportunidades. Desde 1999, €l IVA haregistrado un par de
modificaciones sustantivas (tasas, base imponible, exencionesy exoneraciones),
y se haintroducido en dos ocasiones el Impuesto a Débito Bancario.

Una reforma sustantiva del régimen laboral aprobada por el Congreso en 1997
ha sido abiertamente desconocida por |as autoridades, mientras que laAsamblea
Naciona actua incurrié en una prolongada mora legislativa para aprobar por
mandato constitucional un régimen alternativo de protecciéon de los derechos
laborales. Por dltimo, la aprobacion de la Constitucion de 1999 no ha estado
acompafiada de una legislacion suficiente que se adapte a sus postulados, lo cual
ha generado incertidumbre juridica.

Lainestabilidad también es considerable en la orientacion de las politicas publi-
cas. En sdlo 14 afios la economia venezolana ha estado expuesta a politicas eco-
nomicas que van desde una orientacion pro mercado (1989-93), pasando por poli-
ticas de heterodoxia (1994-96), vuelta a una politica favorable a los mercados
(1996-98) y regreso a la heterodoxia en la actualidad. La politica cambiaria ha
sido una de las &reas mas afectadas por esos cambios, pasando por regimenes de
flotacion libre, controles de cambio con tasas diferenciaes, sistemas de banda
cambiaria 'y, ahora, un sistema de control de cambios. Esto Ultimo es particular-
mente importante por su incidencia sobre el sector externo delaeconomia, a cual
seleimprime volatilidad adicional através del precio relativo de las divisas®.

En los Ultimos afios se ha puesto en duda el compromiso del Estado en la defen-
sa de los derechos de propiedad. La mayoria de las denuncias ante € Poder

19 Algo similar puede decirse de la politica monetaria con la cual Venezuela experimenté durante ese breve nimero de afios
con regimenes de tasas de interés libres y controladas, los cuales han introducido importantes distorsiones en las
decisiones de inversion de las personas y empresas que operan en el mercado doméstico.
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Judicial de personas cuyos derechos de propiedad han sido afectados no han
prosperado hasta el presente. Esto hace consistente la percepcion generaizada
del sector privado sobre la falta de credibilidad del Poder Judicial, el cua se
visualiza como ineficaz y escasamente autébnomo en sus decisiones.

La politica de desmedro de los derechos de propiedad impide que los mercados
funcionen de manera transparente. Cada cierto tiempo se introducen en la eco-
nomia medidas gubernamentales de control de precios, que terminan redundan-
do en una escasez de bienes de primera necesidad, desmejorando la calidad de
los productos y distorsionando los precios relativos.

Frente a todas estas précticas resefiadas, es positivo rescatar un conjunto de
experiencias relativamente exitosas. Estas abarcan la promocion y € resguardo
de la competencia, la politica antidumping, la proteccion de derechos intelec-
tuaesy laregulacion de los principales servicios publicos. En todas esas activi-
dades se ha registrado un desarrollo institucional muy superior a caracteristico
en el sector publico venezolano, medido en términos de aprobacion de legisla-
cién, doctrina administrativa'y funcionamiento de las agencias reguladoras.

Fallas de mercado

Una de las principales fallas de mercado a la que se enfrenta la industria venezo-
lana es la escasa informacion sobre recursos humanos disponibles, ofertas de insu-
mos y bienes y servicios de produccion doméstica, entre otras. No existen servi-
cios de amplio acancey auto-organizacion parael suministro deinformacion alos
consumidores de los bienes y servicios que se ofrecen en el mercado locd. Esto
debilita la capacidad de negociacion de estos agentes economicos en € mercado,
cuyos oferentes pueden eventua mente explotar estas asimetrias informativas.

Por su parte, el sector financiero privado en €l pais ofrece pocas opciones para
el financiamiento y aseguramiento de actividades econdémicas no convenciona-
les como las microempresas y €l sector informal. El grueso de la actividad cre-
diticia se concentra en los negocios corporativos y en e financiamiento a con-
sumo através de tarjetas de crédito y préstamos personales de corto plazo. Una
gran mayoria de la poblacion no tiene acceso a seguros de salud ni pensiones,
limitandose apenas a lo provisto por un sistema de seguridad socia que atiende
amenos del 40% de la poblacién econémicamente activa.

Ademés, se registran carencias importantes de provision privada de servicios de edu-
cacion, aencion en salud, trangporte urbano y red de seguridad socid. Todos estos fac-
tores encarecen los costos de transaccion para la economia venezolana. En materiade



Politicas sectoriales en Venezuela: historiay propuestas 1355

infraestructura, S bien escierto que en las dos Ultimas décadas se haregistrado una ten-
denciaasu desatencion®, es un hecho que Venezud a sgue disfrutando hoy delas ven-
tgjas de una sgnificativainvers on en esta materia realizada durante | os afios setenta.

Condiciones para €l sector privado

A laluz delosindicadores de competitividad publicados por € World Competitiveness
Report (2002), Venezuela perdio cinco puntos en su posicionamiento en materia de
eficiencia de negocios en gpenas un afio, pasando del puesto 23 d 28 entre los paises
con poblaciones mayores de 20 millones de habitantes. De acuerdo a un estudio de
ampliaescaladesarrollado por Conapri (2002), laincertidumbre relativaalas paliticas
econdmicas aparece como € principa factor percibido por empresarios y gecutivos
como inhibidor delainversion en € sector privado, lacua eshoy cinco veces, en pro-
medio, menor que en los afios setenta. En efecto, en los Ultimos afios se ha reducido
cong derablemente tanto lainverson naciona como la extranjera®.

Asi mismo han sido escasas nuevas inversiones privadas en sectores de servicios
publicos como el eléctrico y agua. Los analistas predicen severos problemas de
déficit de abastecimiento en esos dos sectores para los préximos afios inmedia-
tos. Esto impacta directamente en los costos de las empresas e incidira en su
capacidad para competir en un mercado crecientemente globalizado.

Condiciones del capital humano

Venezuela registra un nivel de afios promedio de escolaridad por habitante (7,5
afios) que no se corresponde con su ingreso per capita. Esto es consecuencia prin-
cipamente de los bajos niveles de coberturay bgja calidad del sistema educativo.
De acuerdo a cifras manejadas por € Acuerdo Socia (2002), apenas € 16% de
quienesingresan a sistemaescolar logran llegar a Ultimo afio de educacion secun-
daria, 40% de los maestros y profesores no poseen un titulo universitario, 60% de
las escuelas carecen de director y los centros educativos sufren de una dotacion
insuficiente de materiales didacticos y de espacios apropiados para dictar clases.

Segun estimaciones del estudio mencionado, alrededor de la mitad de las perso-
nas que se incorporan a la oferta de trabajo (unas 400 mil personas a afio) 1o
hacen en calidad de desertores escolares. A esa presion creciente sobre el mer-
cado de trabajo se agrega el aumento de la tasa de participacion femeninaen la

20 Los gastos de infraestructura son altamente sensibles a recortes del presupuesto fiscal. Ver Penfold y Puente (2000).

21 Singer y Lombardi (2002) dan cuenta de una extensa red vial superior a 95 mil kilémetros de carreteras, trece puertos, mas
de cien aeropuertos, una densidad telefonica de mas de once lineas por cada cien habitantes y un pargque eléctrico con
capacidad revelada de exportacion a los paises vecinos.

22 Segun SIEX (2002), las Unicas inversiones extranjeras de importancia registradas en los Gltimos afios estan concentradas
en el sector de telecomunicaciones y, en menor medida, en hidrocarburos y manufactura.
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fuerzalaboral en los Ultimos afios, la cual paso de 37% en el periodo 1989-1993
a46% en e lapso 1996-2000.

Aunado a€llo, seregistran problemas de elevados costos |aboral es que terminan
reduciendo alin més la demanda de trabgjo por parte de las empresas venezola-
nas. En promedio, segiin Alayon y Daza (2002), por cada bolivar que unaempre-
sa paga por salario corriente a sus trabajadores, debe destinar en promedio unos
70 céntimos adicionales a cubrir otros costos laborales. Esta medida interven-
cionista termina generando efectos perversos de distinta naturaleza, tales como
una reduccion de la capacidad de generar nuevas plazas de trabajo por parte de
las empresas y una contraccion del salario disponible finalmente para €l trabaja-
dor. Esto le resta dinamismo a mercado de trabajo, impidiendo que se generen
empleos a ritmo de laincorporacion de nuevos oferentes al mercado.

Todo esto ha conducido a un incremento significativo de lainformalidad en el
mercado laboral, que absorbe més del 50% de la poblacion econémicamente
activa. Esos trabajadores devengan en promedio 40% menos que |os empleados
en €l sector formal, lo cual reduce notablemente e poder adquisitivo en la eco-
nomia, limitando el tamafio actual del mercado y sus posibilidades de expansion.

L ecciones gener ales derivadas de las condicionesiniciales

La significativa variabilidad a la que esta expuesto € ambiente de negocios en
Venezuela se ha manifestado en modificaciones reiteradas, tanto en las principales
politicas econdmicas como en €l marco regulatorio que concierne a areas como la
tributaria'y laboral. Esto influye notablemente tanto en los niveles de incertidum-
bre de las decisiones de inversion alargo plazo, como en laformacion de recursos
humanos cdificados y las inversiones en activos fijos. Existe también una percep-
cion generalizada sobre lafaltade transparenciay lentitud injustificada en los pro-
cesos judiciales, acompafiada de importantes vacios legales en ciertas areas. Esto
incrementa los costos de transaccion en la economiay encarece consecuentemen-
te cada esfuerzo desarrollado por |os diversos agentes econémicos.

El Estado venezolano no ha avanzado en los procesos de privatizacion de muchas
actividades, y aln hoy permanece rezagado respecto a muchos de sus pares |ati-
noamericanos por la existencia de empresas publicas en los sectores de hierro, au-
minio, petroquimica, hoteleria 'y servicios turisticos, instituciones financieras no
especiaizadasy transporte aéreo, entre otros. Aungue esto halimitado lainversion
privada, es justo reconocer que la presenciadel Estado en esas actividades hares-
pondido también afracasos financierosy de gestion de empresas privadas que han
tenido que entregar estas empresas como parte de su proceso de quiebra.
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A la propiedad estatal de numerosas empresas se afiade el fenébmeno de los lla-
mados “incentivos débiles’ que permean la gestion de empresas sin derechos
residuales de propiedad, los cuales reducen los esfuerzos por un mejor desem-
pefio competitivo®. Hoy en dia resulta bastante clara la presencia de ese feno-
meno entre la mayoria de las empresas plblicas de Venezuela. Esto le imprime
unagran incertidumbre ala actividad econémica, y desincentiva el desarrollo de
compromisos alargo plazo. Unade las consecuencias de esto esla sostenida ten-
dencia a la reduccién de la inversion privada en Venezuela durante més de dos
décadas y la escasa integracion vertical de los edlabones productivos en el sec-
tor manufacturero domeéstico.

Una de las mayores debilidades de la economia venezolana es que la califica-
cioén de los recursos humanos es muy dispar. Por una parte, existié una enorme
inversion realizada en la profesionalizacion de individuos a través de la educa-
cion universitariaplblicay gratuitay programas de becasy créditos educativos
delaFundacién Gran Mariscal de Ayacucho. Por otra parte, Venezuelaharegis-
trado en décadas recientes una creciente desercion escolar y un abandono de la
formacion de cuadros técnicos intermedios, especializados en areas como
mecanica, electricidad, electrénica, disefio industrial, entre otras, que forman
parte esencial del buen funcionamiento operativo de diversas actividades eco-
nomicas.

Otralimitacién a desarrollo productivo es la poca informacion de distinta natu-
ralezaque resulta esencial paralas decisiones delos agentes econdmicos. Si bien
es cierto que deberian existir incentivos econémicos suficientes para que €l sec-
tor privado provea esos “bienes’, es un hecho que en e caso venezolano no se
ha desarrollado suficientemente dicha tendencia.

L as condiciones de negocios de Venezuela requieren enfoques novedosos para la
necesariarenovacion de lainfraestructura, la desregulacion del mercado labordl, la
regulacion prudencia del sistemafinancieroy lapromocién delainversion nacio-
nal y extranjera. Todos estos temas serdn expandidos en |as siguientes secciones.

En el Cuadro 5 se presentan |as recomendaciones generales, dirigidas a atender
al megjoramiento de las condiciones iniciales, a efectos de crear un clima propi-
cio paradesarrollar actividades competitivas en la economia venezolana.

23 La gerencia en algunas empresas publicas no petroleras no se ha enfocado en la consecucion de objetivos empresariales
como productividad, competitividad y exportacion, sino que los incentivos han sido para que éstas sirvan objetivos
clientelares y de generacion de rentas.
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Rasgos esenciales de las “buenas” politicas sectoriales

Antes de proceder a formular politicas sectoriales horizontales y verticales, es
necesario definir un objetivo prioritario de las mismas. En ese sentido, coincidi-
mos con €l planteamiento del Banco Interamericano de Desarrollo (2003) y con
los demés autores de este capitulo, en € sentido de que la prioridad de las poli-
ticas sectoriaes debe ser €l aumento de la competitividad del pais através dela
implementacion de medidas que aumenten la productividad y faciliten el desa-
rrollo tecnolégico.

El repaso a la experiencia venezolana permite identificar algunas caracteristi-
cas bésicas que deben cumplir las politicas sectoriales para poder ser exitosas.
Estas son:

<L as politicas sectoriales deben contar con los requerimientos organizativosy de
recursos (humanos, financieros, materiales) para hacerse efectivasy creibles, de
modo tal que el mejor disefio no sea exitoso por dificultades de implementacion.

*Es necesario que las politicas sectoriales cuenten con incentivos basados en
desempefio y se incluyan indicadores apropiados. Deberia ser posible su evalua-
cién con mediana y transparente objetividad, identificando su impacto y los
€spacios para su correccion.

*El pais debe contar con reglas de juego que promuevan la disciplina fiscal y
monetario-financiera en la conducta tanto de las autoridades como de los afec-
tados por las politicas econémicas. Debe protegerse los derechos de propiedad
mediante legidlacion sencilla y transparente, respaldada por un Poder Judicia
independiente y una administracion publica orientada a desempefio.

L aintervencion gubernamental debe tratar de identificar y proveer externalida-
des positivas, bienes plblicosy lainformacion requerida para un funcionamien-
to més transparente y fluido de los mecanismos del mercado. En esta direccion
esesencia un conjunto de instituciones, a margen de los vaivenes politicos, que
se dediquen a estos temas.

Considerando todos estos elementos, fueron escogidos tres ambitos de la activi-
dad econémica venezolana, con €l propésito deilustrar como aplicarian los atri-
butos y vision estratégica de las politicas sectoriaes previamente presentados.
Cabe destacar que no se pretende seleccionar sectores ganadores, més bien ilus-
trar laviabilidad y pertinencia de aplicar politicas sectoriales en estos casos. Los
sectores analizados incluyen:
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*Exportador en general.
eIndustria petroquimicay quimica
*Telecomunicaciones.

Paliticas horizontales propuestas para € sector exportador

En Venezuela las politicas de apoyo a sector exportador han tenido una con-
cepcion atamente vinculada, por una parte, a la necesidad de compensar a
exportador por los altos costos que e generan la politica comercial de corte pro-
teccionistay el sesgo antiexportador, y por otra, de ofrecerle mercados alterna
tivos a sus productos. Por esto, se fundamenta en mecanismos de estimulo fis-
cal, crediticio y de asistencia promocional que basi camente se ocupan de apoyar
la dltima etapa del proceso de comercializacion internacional. En este sentido,
las politicas de promocion no son integrales a no propiciar la creacion de con-
diciones competitivas de base.

Se propone modificar la concepcion estratégica de la politica de exportaciones
con €l objeto de convertirlaen un anclafundamental del resto de las estrategias
economicas. Las paliticas cambiaria, comercial, de estimulo alainversiony de
inversion publica deben converger hacia el objetivo Ultimo de hacer més com-
petitiva a la industria nacional y fortalecer su orientacion exportadora. Este
objetivo puede ser alcanzado mediante el fomento de la competenciaen el mer-
cado interno y la reduccién de los costos de transaccion para los agentes eco-
nomicos.

Para mantener elevados niveles de competencia en el mercado interno, propo-
nemos tres lineas de accidn: la reduccion de las barreras a comercio, el desa-
rrollo de programas de compensacion y la profundizacion de la promocion de
exportaciones. Lareduccion de los costos de transaccion implica atacar los pro-
blemas de infraestructura, procedimientos burocréaticos y calidad de los recur-
So0s humanos.

Reduccion delasbarrerasal comercio

Lareduccion de las barreras a comercio implica eliminar € sesgo antiexporta-
dor de la politica comercial. La estructura arancelaria actual otorga una protec-
cién elevada a bienesintermedios de reducido nivel de transformacion, quelejos
de fortalecer su condicién competitiva se traduce en altos costos para el sector
exportador de productos finales. Ello lleva a recurrir a incentivos fiscales que
permitan atenuar |os efectos de la proteccion sobre los costos de produccion de
los bienes exportables. La simplificacion de la estructura arancelaria, reducien-
do su nivel de dispersién propiciara una proteccion efectiva sana, una mayor
competenciay permitira eliminar losincentivos fiscal es que hastalos momentos
han mostrado escasos resultados.
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Desarrollo de programas de compensacion

L os riesgos de una mayor competencia generalmente estan vinculados a proce-
sos de reorganizacion industrial que conllevan costos sociales muy elevados para
cualquier pais en desarrollo. Por ello se hace necesario acompafiar |a reduccién
de los niveles de proteccion con programas de reconversion industrial que per-
mitan alos sectores perdedores reorientar sus actividades, y al sector laboral des-
plazado reinsertarse en la actividad productiva.

Profundizacion de la promocién de exportaciones

L os mecanismos de apoyo a la exportacion deben ser concebidos de forma dis-
tinta a la actual. No se trata solamente de proveer recursos y facilidades para
asistencia a ferias y misiones, sino de estar en capacidad de financiar inversio-
nesintangibles previas ala exportacion. Estos incluyen por gjemplo, estudios de
mercado, estudios de adecuacion de productos y procesos a los estandares exi-
gidos por el mercado de destino de la exportacion y estudios de mecanismos de
comerciaizacion y mercadeo en el mercado de destino seleccionado.

Infraestructura

El Estado debe focalizar sus competenciasy recursos en el fortalecimiento de la
infraestructura que sirve de apoyo ala actividad productivay exportadora. Ello
implica no solo construir las vias de comunicacion necesarias para hacer efi-
ciente y poco costoso €l traslado de los bienes, sino ademés generar las condi-
ciones adecuadas para el gercicio del comercio internacional. Esto ocurre al for-
talecer y modernizar lainfraestructura portuariay aeroportuariade cargay gene-
rar los estimul os necesarios para la generacién de un sector transporte y comer-
cializador eficiente y competitivo. Dadas las restricciones presupuestarias que
enfrenta el Estado es imperativo que se abra la inversion en infraestructura a
sector privado, proporcionando seguridad juridicay condiciones favorables para
su participacion.

Procedimientos burocréticos

Lareduccidn en los costos de transaccion vinculados a la actividad exportadora
también ocurre a disminuir los tramites y procedimientos innecesarios para €l
proceso, mejorando los mecanismos de transito aduanero internacional median-
te su automatizacion y agilizacion, definiendo estéandares técnicos y de calidad
de orden internaciona y fortaleciendo los mecanismos de control del cumpli-
miento de los mismos.

Recursos humanos

Son relevantes ademés, |as estrategias de desarrollo de los sectores de soporte
paralacompetitividad, como la capacitacion del recurso humano y la seguridad.
El enfoque educativo del Estado deberiatender haciala educacion bésica, media
y técnica, por lo que un reordenamiento presupuestario hacia estas areas es nece-
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sario. Por otra parte, se requiere crear los incentivos necesarios para que las
empresas se sientan motivadas a hacer inversiones en investigacion y desarrallo,
al igual que en formacion de capital humano.

A pesar de la existencia de organismos como el INCE, con unalarga trayectoria
de programas de capacitacion para el empleo, los objetivos de éstos se han des-
virtuado en los Ultimos afios. Algunas de las caracteristicas de instituciones de
capacitacion exitosas, como el Conalep de México o e SENCE de Chile, son:

«Estructura organizacional nacional auténoma.

*Operacion descentralizada.

Fuertes relaciones con laindustria

eInstructores con experiencia en laindustriay cursos modulares.

*Rebajas impositivas a las empresas que contraten graduandos y pasantes de los
institutos.

Seria conveniente que tanto el INCE como los demés institutos de capacitacion
publicosy privados retomen esta senda. Asi mismo, hace faltaactualizar lalegis-
lacion que permita el establecimiento de un mayor niimero de institutos de capa-
citacion privados que puedan competir y complementar con el sistema estatal.

Viabilidad de las politicas para €l sector exportador

Para que las paliticas de promocion de las exportaciones sean viables, se debe
adelantar soluciones a los problemas del entorno que afecten la competitividad
nacional. Estos incluyen la estabilidad macroeconémica, la fluidez del mercado
cambiario, la provision de asistencia técnicay apoyo en materia de productivi-
dad y calidad, la aplicacion de normas técnicas y estandares internacionalesy,
muy especialmente, todas aguellas propuestas vinculadas a la reduccion de los
costos de transaccion.

Los incentivos tributarios o arancelarios y los créditos dirigidos estan disefiados
para compensar los altos costos de transaccion e inducir una mejora en la com-
petitividad, pero su aplicacion parte de la concepcion errada de que existe un
sector exportador a que hay que compensar. Los niveles de competitividad dela
industria venezolana no petrolera requiere apoyo que tomen en cuenta su poca
vocacion exportadora actual y que atienda las necesidades que |os sectores pro-
ductivos poseen en etapas previas ala exportacion.

Las politicas que mas efecto tendrian sobre lainversion extranjera son agquellas
gue garanticen la estabilidad macroecondmicay la seguridad juridica, lo cual
necesariamente pasa por mejorar la autonomia de los poderes publicos y la
administracion de justicia. Lainversion publica, por su parte, debe orientarse a
lagecucion de obras de infraestructura que sirvan de apoyo alas exportaciones.
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Las dificultades presupuestarias del Gobierno Central para acometer proyectos
de modernizacion de carreteras, puertos y aeropuertos, conlleva a la necesidad
de profundizar la descentralizacion y adelantar procesos de concesion a entes
privados especiaizados, paralo cual se debe adecuar €l marco legal™.

L as autoridades regionales o gobiernos locales deberian proponerse la tarea de
fortalecer sus redes logisticas de apoyo a la internacionalizacion, por tanto, se
debe proveer de las competencias y suficiente independencia politica y finan-
cieraalas autoridades regionales.

Por Gltimo, es necesario involucrar alos gobiernos tanto regionales como loca-
les, y fortalecer las alianzas publico-privadas a fin de que todos los actores
posean objetivos aineados. La conformacion de conglomerados de pequefias y
medianas empresas y de parques | ogisticos de apoyo alas empresas de cual quier
sector y tamafio en €l interior del pais, asi como los proyectos de fortalecimien-
to de zonas fronterizas, son tareas que deben ser acometidas a escalaregiona y
municipal con la participacién de capitales privados. Por su parte, la alineacion
del sector publico y € privado hara que las acciones se tomen de manera con-
juntay se avance mas rapidamente hacia el logro del objetivo deseado.

El Cuadro 6 muestrala sintesis de las lineas de accidn sugeridas para la promo-
cién de las exportaciones.

Paliticas sectoriales: caso delasindustrias petroquimicay quimica

El sector quimico y petroquimico representa arededor del 1,6% del PIB tota y
un 2,2% del sector no petrolero. El sector aporta entre un 11%y 12% del valor
agregado del sector manufacturero y ha llegado a emplear hasta 27 mil
quinientas personas. Es uno de los sectores lideres de las exportaciones no tra-
dicionales delanacién, generando divisas parael pais en un orden superior alos
US$ 1.000 millones.

El desarrollo de esta industria ha estado vinculado a dos sectores estratégicos
aguas arriba de la economia venezolana: la industria petroleray laindustria del
gas natural. Como se apreciara més adelante, € sector también opera en cone-
Xién estrecha con un amplio ambito de sectores aguas abgjo, tanto en el sector
manufacturero como en el agricola. Este conjunto de atributos nos permiten
seleccionar alaindustria petroquimicay quimica como una actividad apropiada
para ilustrar la aplicacion de las politicas sectoriales cuyos rasgos generales
hemos eshbozado en péginas anteriores.

24 Es de resaltar que la mayoria de los aeropuertos del pais no cuentan con zonas para manejo de mercancias.
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El sector esta constituido por tres grandes ramas industriales, concentrado geo-
gréficamente en € gje centro-occidental del pais:

eLa quimica basica, representada por diversos segmentos de productos tales
como las oleofinas, las resinas termoplésticas, 1os petroquimicos basicos y los
fertilizantes. Alli predomina la presencia de empresas publicas® y compafiias
mixtas con importante participacion publica®, aunque también encontramos
empresas privadas como PetPack y Estizulia. Sus distintos segmentos de pro-
ductos conectan directamente con diversos eslabones sectoriales aguas abajo
tales como manufacturas plésticas, resinas, pinturas, solventes y actividades
agricolas.

L aquimicaintermedia, representada por diversos segmentos de productos tales
como fibras, productos organicos e inorganicos. Participan variadas empresas
extranjerasy nacionales privadas que destinan sus productos a un amplio espec-
tro de eslabones sectoriales aguas abajo tales como detergentes, cosméticos, ali-
mentos, cauchosy laindustria textil.

eLaquimicafinal, representada por diversos segmentos de productos tales como
las resinas auxiliares y plastificantes, las especialidades quimicas y los produc-
tosfinales. En estarama predominan las empresas extranjeras, incluidas algunas
destacadas trasnacionales de la industria, que ofrecen productos finales e insu-
mos para actividades tan variadas como pinturas, pegamentos, fibras de vidrio,
cosméticos, detergentes, papeleria, calzado, artes graficas, textiles y empagues.

Estaindustria ha registrado en afios recientes un declive importante en sus prin-
cipalesindicadores. Asi, en €l lapso 1998-2002 se registraron reducciones en el
nimero de establecimientos (de 365 a 300), en €l niimero de personas ocupadas
(de 27,5 mil a21 mil) y en € valor bruto de las ventas, que pasaron de US$
3.011 millones a US$ 2.341 millones.

El moderado crecimiento de las exportaciones durante ese periodo no ha sido
suficiente para contrarrestar la contraccion significativa de las ventas en €l mer-
cado domeéstico, particularmente las de productos quimicos intermedios y fina
les cuyas ventas se han reducido précticamente ala mitad. Esto ha dado lugar a
cierto retroceso en la capacidad utilizada del sector petroquimico del 80% al
75%. En los segmentos de quimicaintermediay final esa capacidad utilizada ha
Ilegado a sus niveles més bajos de | os Ultimos afios para ubicarse en 45%.

No obstante |o anterior, existen posibilidades de desarrollar cadenas productivas
asociadas a las ventgjas comparativas revel adas de Venezuela en muchos de los

25 Pequiven y Cavim son las mas importantes.
26 Destacan Propilven, Polinter y Olefinas del Zulia.
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insumos de base de diversos segmentos de esta industria, gracias a aprovecha-
miento de la dotacion y al bajo costo relativo del gas, la electricidad y € com-
bustible. Eso explica en alguna medida €l flujo y variedad de exportaciones
(alrededor de 480 productos) alos paises de la Comunidad Andina, el Grupo de
los Tres (G-3) y del Mercosur, quienes aparte de los Estados Unidos y la Union
Europea, congtituyen los principales clientes comerciales de las empresas que
operan en Venezuela.

Laorganizacion gremial que agrupa alas empresas del sector haidentificado las
principales ventajas comparativas y competitivas de estaindustria’’. Estas inclu-
yen el acceso a materias primas esenciales (petréleo y gas natural) a través de
gasoductos, complejos de gas licuado y refinerias; la ubicacion geogréfica pri-
vilegiada para el acceso alos mercados; lainfraestructuray los servicios dispo-
nibles a bajo costo relativo®; recursos humanos calificados y potencial de asi-
milacion de tecnologias.

L os actuales proyectos de expansion y desarrollo del negocio incluyen alos pro-
ductos derivados del gas® y los productos provenientes de corrientes de refine-
rias®. Se trata de productos de mayor valor agregado que €l promedio generado
por laindustria actualmente. Se espera que muchos de estos proyectos destinen
una porcion importante de su produccién alos mercados internacionales, y que
incrementen el grado de integracién vertical y de interaccion horizontal en la
industria, redundando en ahorros de costos debidos a economias de escala y
alcance.

Recomendaciones de politica sectorial

Ademés de proveer € entorno macroecondmico einstitucional necesario parala
operacion estable del sector, € punto de partida parala promocién de la compe-
titividad debe ser € desarrollo de una estrategia de integracion industrial a las
cadenas de este negocio que operan a escala internacional. Dos hechos marcan
las tendencias mundiales en este sector:

*Una especializacion creciente en laindustriaquimicay petroquimica que setra-
duce en ladivisién internacional del trabajo entre paises desarrollados y en desa-
rrollo a partir de ventgjas tecnoldgicas dinamicas, en la cua los primeros van
concentrando sus nuevos negocios hacia especialidades quimicas con alto grado
de diferenciacion de esos productos. Mientras que los paises en desarrollo van
guedando a cargo de los llamados “ commodities’ de laindustria.

27 Ver Asoquim (2002).

28 Incluyen puertos y terminales quimicos, agua, electricidad y combustibles.

29 Fertilizantes nitrogenados, oleofinas y sus derivados, y los derivados de metanol.

30 Alifaticos, propileno grado polimero, parafinas lineales, negro de humo, aceites, solventes y lubricantes.
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*Una presencia creciente de las empresas transnacionaes del sector, no solo como
productoras paralos mercadosinternos sino también como exportadoras haciaotros
mercados donde cuentan con importantes rel aciones previamente establecidas.

En algunos paises latinoamericanos como Argentina y, en menor medida, Brasil
esto hadado lugar a un desplazamiento de los productoresinternos originales, bien
sea por la entrada de esos nuevos competidores, por fusiones y adquisiciones de
las compafiias establecidas 0 mediante alianzas estratégicas. I nevitablemente esto
ha incrementado |os grados de concentracion en el sector en esos paises, lo cud
debe servir de Ilamado para fortalecer la funcion de las agencias promotoras y
reguladoras de la competencia en los mercados como nuestras naciones sin impe-
dir latransferencia tecnoldgicay la blsqueda de economias de escala.

Venezuela puede ofrecer las ventajas competitivas descritas previamente como
complemento a los recursos financieros, tecnolégicos y de acceso a mercados
gue ofrecen las empresas transnacionales del sector. Incorporarse en las cadenas
de produccion y comercio global puede entonces generar los beneficios que se
identifican més adelante.

Naturalmente para que la mayoria de esas ventgjas esperadas de la insercion
internacional sean posibles, consideramos que los actores publicos y privados
deben actuar de forma concertada para atraer inversionistas extranjeros y hacer
posible convertirnos en un socio de interés para esas corporaciones de operacion
aescalaglobal. Esto supone desarrollar unalabor sisteméticay sostenida de pro-
macién de proyectos concretos, donde pueda demostrarse a esos potenciales
inversionistas la rentabilidad atractiva de desarrollar esos negocios en
Venezuela. El Estado tiene un rol decisivo que cumplir en esta materia, aprove-
chando su capacidad de convocatoriay legitimidad de coordinacion®.

Todo esto requiere la apertura de las autoridades gubernamentales a nuevas
modalidades de inversion extranjera que no siempre se gjustan a los patrones
convencionales. Esto supone avanzar de una cultura burocrética orientada a los
resultados y menos a cumplimiento de procedimientos rigidamente preestable-
cidos. En sintesis, prepararse para promover estas inversiones y ponerse a ser-
vicio de su materializacién requiere tanto legislacion abierta como agencias de
promocion de lainversion extranjera, que faciliten su entrada y establecimiento
en la economia venezolana.

También se necesita apoyo para labores como investigacion sobre posibles
socios y mercados, ademés de esfuerzos considerables de promocion general del

31 Es pertinente observar que las ventajas no siempre tienen que conjugarse con las empresas transnacionales tradicionales,
sino que en ocasiones pueden ser ofrecidas, por ejemplo, por firmas especializadas de ingenieria que aportan sus
desarrollos de productos y procesos a segmentos donde el pais ya puede contar en alguna medida con las otras ventajas.
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pais como oportunidad para hacer negocios. Con respecto a primer tipo, seria
util crear fondos de financiamiento a actividades tales como los estudios de fac-
tibilidad y de preinversion, asi como investigaciones de mercado de amplio
alcance, a diferencia de los tradicionales y poco Utiles perfiles de mercado que
han prevalecido en los “sistemas de informacion comercia” de nuestros orga-
nismos de promocion de exportaciones®.,

Otro elemento en la estrategia de desarrollo de esta industria es la renovaciéon y
reconversion de las empresas ubicadas en |os eslabones aguas abajo del sector,
las cuales registran obsolescencia tecnoldgica en sus procesos de produccion
debido a su antigliedad. Seria necesario aumentar las escalas de muchos de los
transformadores del sector, quienes siguen operando con plantas que no refinen
hoy las escalas minimas €ficientes para operar de manera provechosa®.

Las empresas pertenecientes a los eslabones aguas abgjo del sector deben tam-
bién introducir técnicas gerenciales que propicien laeficienciay unamayor pro-
ductividad factorial, tales como los sistemas de calidad total y |os “balance score
cards’. El apoyo del Estado parafacilitar lareconversion de esas empresas debe
considerar las opiniones de los empresarios y trabajadores con € fin de que las
mejoras sean aprovechadas al méximo, y se adapten a las necesidades tanto de
las productoras aguas arriba como de |0s clientes potenciales™.

Naturalmente todas esas acciones deben ser complementadas con la conforma-
€i6én de equipos técnicos especializados que permitan evaluar la convenienciade
las posi bles asociaciones estratégicas, incluidas aguellas que se han hecho comu-
nes con laglobalizacion de estaindustria: acuerdos de intercambio de lineas pro-
ductivas, licenciamiento cruzado de tecnologias, contratos de suministro de
largo plazo, y acuerdos comerciales y tecnoldgicos de riesgo compartido. El
Estado debe crear facilidades administrativas e incentivos de distinta naturaleza
para €l desarrollo de estas asociaciones, cuyas actividades deben ser amplia-
mente difundidas para que sirvan de leccién a los demas agentes econémicos
gue acttian en laindustria petroquimicay quimica del pais.

32 Esto no implica necesariamente reproducir la experiencia de creacion de nuevas burocracias para desarrollar esas tareas,
sino que las mismas pueden ser manejadas a través de organizaciones del sector privado que se beneficien de su
realizacion, pero a un costo mas bajo que el mantenimiento de esas burocracias. Las organizaciones gremiales pueden
ser naturales espacios para desarrollar esas actividades, recibiendo financiamiento, tanto del sector ptblico como
de sus miembros.

33 Asi, por ejemplo, es comin en el sector hacer referencia a esos rezagos marcados en muchas de las empresas agrupadas
alrededor del subsector del plastico.

34 Algunas modalidades que han funcionado en otros paises incluyen los centros de mejoramiento tecnoldgico, programas de
estandarizacion y mejoramiento de la calidad, mecanismos de interaccion permanente con proveedores y clientes para
mejorar la capacidad de respuesta a sus necesidades, mecanismos de adquisicion conjunta de insumos y tecnologias,
investigacion conjunta de mercados, entre otras.
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Viabilidad, secuenciay beneficios de la estrategia sectorial

Los riesgos y costos de esta estrategia estan vinculados a los costos “ paliticos”
de la reestructuracion de organizaciones existentes. Dos preguntas pasan a ser
relevantes entonces: ¢estan los diversos actores econémicos y autoridades admi-
nistrativas dispuestos a dar esos pasos como muestra de su compromiso creible
con €l desarrollo del sector?y ¢qué elementos pueden condicionar la viabilidad
de esta estrategia?

Para responder a estas interrogantes debemos pasar a hacer algunas considera-
ciones sobre laeconomia politica, que conduzcaalaimplementacion de unapro-
puesta de politicas sectoriales como la sugerida en este estudio. Es conveniente
comenzar haciendo unadistincién entre los tipos de empresas que operan en este
sector. Como se sefial6 al inicio de esta seccidn, la composicion general de esta
industria es heterogénea en términos de tamafio, variedad de productosy estruc-
tura propietaria. Las estrategias cooperativas son mas factibles cuando el nime-
ro de empresas involucradas es reducido, |os bienes ofrecidos son relativamente
homogeéneos y existe cierta uniformidad en las estrategias corporativas de los
actores participantes en un mercado relevante.

Considerando esto, concluimos que | as estrategias cooperativas seran més facti-
bles en las ramas petroquimicas y de quimica bésica, y menos factibles en los
eslabones aguas debajo de |a cadena de negocios®. Ademas de ser més factibles
desde € punto de vista organizacional, las ganancias de la cooperacion aguas
arriba podrian eventualmente servir de efecto-demostracion sobre las empresas
de los edlabones subsiguientes, incentivando mayores esfuerzos por hacerse
competitivas.

Laintegracion vertical y horizontal delaindustria petroquimicay quimicaame-
rita inversiones cuantiosas en infraestructura para la recepcion de insumos y
para la distribucion de sus productos. Esto incluye gasoductos, tuberias, puer-
tos de carga e infraestructura de transporte, entre otros. Naturalmente esas
inversiones tendrian que ser mucho mayores y su peso sobre |0s costos unita-
rios superior cuando las cadenas productivas relacionadas estan innecesaria-
mente dispersas geogréficamente. En este sector, es importante que se desarro-
[le un programa subregional de desarrollo de clusters para elevar su probabili-
dad de éxito competitivo.

El Cuadro 7 presenta la sintesis de nuestras propuestas para |os sectores manu-
factureros, las cuales provienen de nuestras apreciaciones acerca de las indus-
trias quimicay petroquimica.

35 En los eslabones aguas abajo encontramos un nimero considerablemente mayor de empresas participantes, una mayor
variedad de productos y condiciones de comercializacion, ademas de una historia de menor integracion vertical
e interaccion horizontal entre los agentes econdmicos.
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Politicas sectoriales: caso del sector de telecomunicaciones

El sector de las telecomunicaciones representa alrededor de 4% del PIB, sien-
do laactividad econémicaformal de mayor expansion en el periodo 1993-2001
con un crecimiento interanual promedio del 13%. Durante el lapso 1998-2001,
esta actividad absorbi¢ alrededor de US$ 1.000 millones anuales de inversion.
Por su carécter de actividad intensiva en capital, la industria de telecomunica-
ciones no constituye una fuente significativa de empleos. Sin embargo, duran-
te estos Ultimos afios de volatilidad, la estabilidad relativa del sector ha contri-
buido a suavizar 1os graves problemas de desempleo que confronta actual men-
te la poblacion.

Dicho sector, con sus diversos servicios, constituye hoy en dia un pilar funda-
mental de cualquier sociedad moderna al facilitar las comunicacionesy ahorrar
considerables costos de transaccion en las actividades econdmicas. Es practica-
mente imposible concebir € desarrollo de la economia sin un desarrollo para-
lelo de las telecomuni caciones. Este sector esta en la base de un insumo funda-
mental de cualquier estrategia competitiva: lainformacion paralatomade deci-
sionesen el mercado y al interior de las empresas. Su expansion genera ganan-
cias de bienestar y eficiencia debido alas externalidades de red. Por estos moti-
vos, |0 hemos seleccionado parailustrar como podrian aplicarse los lineamien-
tos de politica sectorial esbozados en las paginas anteriores.

Ademés presta una variedad amplia de servicios que representan sus segmentos
de mercado y donde operan una gran variedad de empresas locales e internacio-
nales: telefonia fija local (cinco empresas), telefonia publica (cinco empresas),
telefoniamavil (cinco empresas), larga distancia nacional (siete empresas), larga
distancia internacional (10 empresas), Internet (18 empresas), transporte de
datos (14 empresas), difusion por suscripcion (cinco empresas), radiomensajes
(cuatro empresas), radio-determinacion (cuatro empresas) y radio comunica-
ciones moviles terrestres (siete empresas).

El sector ha registrado una expansion notable en su cobertura en todas sus acti-
vidades, como se sefida en € Gréafico 4. En éste se destaca la television por
cable, que pasod de 400 mil suscriptores en 1997 a 977 mil en 2001, con una
penetracion por hogares que se aproxima a 20%. El nimero de suscriptores a
servicios de celulares ha pasado de 1,1 millones en 1997 a unos 6,5 millones en
el 2002*.

36 Todos estos indicadores han sufrido ligeros retrocesos durante el afio 2003, debido a la severa crisis econémica del pais.
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El Cuadro 8 presenta un conjunto de indicadores publicados por € Foro
Econoémico Mundial (2002-2003) sobre telecomunicaciones en diversos paises.
Ahi encontramos que Venezuelaregistra un nivel de competitividad “ promedio”
en una muestra de 80 paises desarrollados y en desarrollo®.

cuadro 8 Indicadores de competitividad en telecomunicaciones para Venezuela

Indicador P(%Se'%(%n Valor

NUmero de lineas telefonicas 57 107,8 lineas por cada mil habitantes
NUmero de lineas telefénicas por empleado 51 136,6 lineas por cada mil empleados
Numero teléfonos mdviles 36 217 por cada mil habitantes

Numero de aparatos de fax 44 3,05 por cada mil habitantes
Facilidad para obtener una nueva linea telefénica 54 -

Acceso de Internet en las escuelas 69 -

Namero de aparatos de television 61 185 por cada mil habitantes

NUmero de radios 64 294 por cada mil habitantes

Percepcion sobre la intensidad de la competencia en el sector 26 -
Fuente: Foro Econémico Mundial (2002-2003)

37 Estas posiciones en el ranking internacional de competitividad constituyen retrocesos relativos respecto a lo que fue una
tendencia sostenida a mejorar la posicién del sector de telecomunicaciones en Venezuela respecto a la evolucién mundial
en la mayoria de esos indicadores. La Camara Venezolana de Empresas de Telecomunicaciones (2003) atribuye esto a la
disminucion en el ritmo de inversién de las compafiias privadas del sector en la economia venezolana, la imposibilidad de
fijar tarifas por servicios acordes con el aumento de los costos de los mismos y el aumento de los impuestos a las
telecomunicaciones en una proporcion que no se corresponde con su menor nivel de actividad mercantil.
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Recomendaciones de politica sectorial
L os objetivos que deben enfrentar |as autoridades competentes en este sector son
diversos. Estos incluyen:

*Brindar flexibilidad alas empresas para adaptarse a los rapidos cambios tecno-
I6gicos en laindustria

*Monitorear la conducta de esas empresas en €l mercado paraimpedir précticas
adversas a la competencia.

Crear un clima propicio para la inversion y la expansion eficiente de esas
empresas privadas.

Al menos desde una perspectiva normativa, en general, Venezuela se ha puesto
relativamente a tono con las tendencias internacional es de organizacion y desa-
rrollo del sector de las telecomunicaciones, especialmente como consecuencia
de la aprobacion de la Ley Organica de Telecomunicaciones en 2000. El sector
cuenta con un Plan Naciona de Telecomunicaciones que contempla las lineas
maestras para su desarrollo.

Por esto lo principal para estaindustria es €l fortalecimiento de la capacidad téc-
nica reguladora del Estado. Suscribimas la concepcion de esos dos documentos
en cuanto a rol primordial que debe concederse a sector privado en laprestacion
de estos servicios, dejando a Estado las responsabilidades fundamental es de rec-
toria, regulacién, monitoreo y financiamiento compartido de algunas actividades.

A su vez, esas funciones del sector publico estén correctamente distribuidas
entre e Ministerio de Infraestructura (rectoria, financiamiento) y la Comision
Naciona de Telecomunicaciones (regulacion y monitoreo), siguiendo una ten-
denciaque prevalece a nivel mundial en donde se separan institucionalmente las
competencias de rectoriay regulacion.

Durante sus primeros afios de funcionamiento, la Comisiéon Naciona de
Telecomunicaciones (Conatel) contd con un grado de autonomia administrativa
relativamente elevada, avalada ademés por una independencia financiera rel ati-
vaque le concediala propialegislacion en lamateria. Esto dio lugar aun desem-
pefio mas profesional que politico, generando buenalegislacién y doctrinaadmi-
nistrativay alavez interviniendo de forma pertinente en | as actividades del sec-
tor. Conatel también jugo hastael afio 2001 un importante papel en lapromocion
de inversiones en laindustria, manegjando con aparente transparencia los proce-
sos de concesion y habilitacion de empresas y servicios. Pero en afios mas
recientes, como consecuenciadel enrarecimiento del clima politico en €l pais, se
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ha registrado una cierta tendencia a utilizar ese organismo técnico con proposi-
tos no siempre apegados a su esperada autonomia administrativa®.

Unarecomendacion evidente que se desprende de estos hechos es que serequiereres-
catar e carécter estrictamente técnico de Conatel. Paraello es necesario fortalecer los
mecanismos através de los cuaes se eigen los directivos y autoridades de ese orgar
nismo, blindandolo a su vez de capturas inapropiadas por parte de los grupos de inte-
résen e sector. Esto supone un delicado equilibrio entre la participacion de los agen-
tes econdmicos sujetos de las decisones de la agencia y |a independencia que ésta
debe mantener para que su actuacion publica sea percibida como transparente.

L as recomendaciones que uno encuentra cominmente en la literatura sobre esta
materia® apuntan hacia la reorientacion de la accion reguladora desde una prac-
tica concentrada en monitoreo y controles como la que prevalece hoy en
Venezuela hacia una promocion a una mayor competencia en la industria, pro-
curando lograr e equilibrio entre la competitividad y rentabilidad de las empre-
sas del sector con la proteccion de los intereses de los usuarios y compradores
intermedios de sus servicios. Esa competencia no debe limitarse ala dimension
horizontal de la industria, sSino que debe permear todos los espacios de la cade-
na vertical de las actividades del sector, particularmente, atendiendo los retos
gue acompafian |as transacciones de interconexion®.

Para que todo lo anterior sea posible es necesario atraer cuantiosa inversion
naciona y extranjera a sector de las telecomunicaciones. La politica de desa-
rrollo del sector debe necesariamente estar condicionada a mayores logros en
materia de coberturay calidad de los servicios. Se recomienda asi mismo el uso
estratégico de figuras financieras y de soporte tecnoldgico contempladas en la
legislacion venezolana, tales como el Fondo de Servicio Universal y del Fondo
de Investigacion y Desarrollo de las Telecomunicaciones.

El objetivo final en estaindustria debiera ser la obtencién de aumentos sostenidos
en productividad que puedan traducirse luego en tarifas bagjas, expansion rentable
de la coberturay mejoras en la calidad de los servicios. Ahora bien, para que esto
sucedatiene que haber tanto una politicade tarifas razonabl es por parte delas auto-
ridades del sector, como un esfuerzo para incrementar la eficiencia operativa por
parte de las empresas. Los detales se la propuesta se especifican a continuacion.

La estrategia propuesta
El conjunto de politicas especificamente sectoriales que se presentaron anterior-

38 Particularmente, para usarlo como mecanismo de disuasion frente a algunos medios de comunicacién masivos.

39 Ver Guash y Spiller (1999).

40 Venezuela no ha estado exenta de los problemas que enfrentan las agencias reguladoras para asegurar la libre
interconexion, por lo que es imperativo fortalecer las regulaciones relativas al acceso a las redes.
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mente va a nutrir nuestra recomendacion de una estrategia general para un sector
como € de telecomunicaciones. Los siguientes son los lineamientos estratégicos:

Fortalecimiento y expansion de la infraestructura de telecomunicaciones. Se
sugieren las siguientes acciones de politica:

*Programas de promocién de inversiones en el sector.

eIncentivos fiscales para nuevas inversiones y servicios ofrecidos por las empre-
sas de telecomunicaciones, temporalmente acotados y sujetos a metas negocia-
das con las autoridades del sector.

*Negociacion y desarrollo de programas concertados con las autoridades parala
expansion delared de servicios, incluyendo acuerdos creibles relativos atarifas,
calidades de servicio, plan de mejoras continuas y zonas de cobertura.

Caooperacion y apoyo sistematico al sector para la produccion y comercializa-
cion de bienes y servicios y la formacion de capital humano. Se sugieren las
siguientes acciones de politica:

eDesarrollo de diagndsticos de necesidades informéticas y de telecomunicacio-
nes para las organizaciones solicitantes.

eFormulacion de planes-modelo de fortalecimiento informético y de telecomuni-
caciones para distintos tipos de actividades que fortal ecen ventajas competitivas.

Creacion de mecanismos de financiamiento de lainfraestructurainforméticay de
telecomuni caciones para las organizaciones solicitantes (i.e. fondos rotatorios).

eAplicacion de incentivos fiscal es para empresas de tel ecomuni caciones organi-
zaciones contratantes de sus servicios.

«Constitucion de un centro de investigacion aplicada para € desarrollo de las
capacidades informéticas y de telecomunicaciones.

Fortalecimiento de las capacidades de formulacion e implementacion de politi-
casy regulaciones. Se sugieren las siguientes acciones de politica:

*Desarrollo de capacidades de formulacion, implementacion y evaluacion de poli-
ticas para el sector de las telecomunicaciones en el Ministerio de Infraestructura.

«Fortalecimiento de la autonomia de actuacion de Conatel, rescatando su caréc-
ter estrictamente técnico como Organo regulador.
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eDesarrollo de mecanismos de consulta permanente entre Conatel,
Procompetencia e Indecu, para evitar practicas anticompetitivas, abuso de posi-
cién de dominio 'y violacién de los derechos de los usuarios.

eAmpliar el acance de las licencias de concesién ala maxima variedad posible
de servicios para reducir barreras de entrada'y promover la competencia.

Fortalecer la normativa 'y mecanismos de control sobre derechos de propiedad,
paraevitar que haya violacién de espacios radioel éctricos, incorporando alos pro-
pios beneficiarios de esos espacios concedidos en la regulacién sobre €l sector.

Establecimiento de una politica de tarifas razonables. Se sugieren las siguientes
acciones de politica

«Palitica de tarifas que incentiven el uso €ficiente de los servicios por parte de
los suscriptores. Usualmente esto implica una tarifa con dos componentes: una
parte fija de acceso comun y otra variable asociada a uso de lared.

Sustituir € convencional método de fijacion de tarifas por tasa de retorno por el
enfoque de “ price cap”, en e cua sefijan topes superiores alos servicios regula-
dos. Estetipo de enfoque incentivaalos proveedores a aumentar su productividad.

Evitar privilegiar criterios distributivos, haciendo que los subsidios cruzados
sean explicitos, focalizados y continuamente supervisados en sus efectos.

Viabilidad y secuencia dela estrategia propuesta

Laestrategia propuesta sera viable dependiendo de cdmo se afronten las siguien-
tes fuentes de restricciones: condiciones iniciales del pais para su desarrallo,
condiciones internacionales del sector y economia politica asociada a su disefio
e implementacion.

El entorno macroeconémico desfavorable, la ausencia de un poder judicial inde-
pendiente y la alta sensibilidad a las decisiones gubernamentales debilitan las
perspectivas de inversion y las expectativas de las empresas sobre la posibilidad
de gercer susderechosfrente alosreguladores del sector. Por el contrario, €l ele-
vado desarrollo, tanto del sector privado como del capital humano, parecen
actuar afavor de la propuesta eshozada.

Lacreciente globalizacion en la organizacion industrial del sector y lainnovacion
continua de los productos facilitan la viabilidad de la estrategia. Las hormasinter-
nacionales sobre servicios establecidas progresivamente por la OMC favoreceran
€l desarrollo de capacidades efectivas de rectoriay regulacion de las autoridades
nacionales en un futuro no Igjano, brindandole mayor viabilidad ala estrategia.
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Con respecto a los grupos de interés, encontramos una gran fragmentacion y
variedad de jugadores en el mercado de las telecomunicaciones. La estrategia
sugerida en este estudio apunta en la direccion de un juego ganar-ganar al igual
que €l grueso de sus politicas, en el sentido que es favorable précticamente ala
totalidad de los agentes econdmicos que actlan en ese mercado. Es dificil
encontrar grupos organizados'y con acceso alatoma de decisiones que se opon-
gaad fortalecimiento y expansion de lared de telecomunicaciones, y ala mayor
interaccion entre las empresas de telecomunicaciones y el resto de la sociedad
venezolana

En cuanto alafijacion de tarifas razonables podrian existir conflictos entre con-
sumidores y empresas, 0 entre las empresas y los actores politicos. Una posible
respuesta a esa oposicion seria el gradualismo en los incrementos de las tarifas
requeridos parallevarlos aniveles eficientesy un esquematransparente de subsi-
dios a la demanda de esos servicios. Por otro lado, la ampliacion del empleo
podria verse dificultada por disputas con los sindicatos. Esimportante que en €
disefio de paliticas para €l sector participen todos estos grupos y se identifiquen
potenciales focos de conflicto con anticipacion para poder superarlos.

El principa desafio que enfrentan |os reguladores es en relacion con las interco-
nexiones a la infraestructura de telecomunicaciones. El reto esti en como esta-
blecer una estructura de facil acceso a las redes para permitir la competencia.
Hay un balance que se debe buscar entre la eliminacion de barreras a la entrada
y larecuperacion de las inversiones de |os propietarios de la infraestructura. Se
aspira también que se generen las ganancias de eficiencia que implica la no
duplicacion de inversiones en esa infraestructura. En ausencia de posibilidades
de ponerse de acuerdo entre las partes por vias mas concertadas, incluyendo al
propio 6rgano regulador, debe estar siempre abiertala opcion creible de ordenar
la separacion vertical de las operaciones de las empresas establecidas.

Laenumeracion de las cuatro grandes lineas estratégicas anteriores y sus princi-
pal es acciones de politica revelan nuestra preferencia en cuanto ala secuenciade
la implementacion: expansion y fortalecimiento de la red de telecomunica-
ciones; aumento en la competitividad de otros sectores a través de un mayor
acceso a lared; fortalecimiento de la capacidad reguladora del Estado para evi-
tar précticas lesivas a la competenciay el abuso de posicion de dominio; y la
aplicacion de tarifas que hagan factible la sostenibilidad financieray operativa
de las empresas del sector.

El Cuadro 9 muestra una serie de recomendaciones para el sector telecomunica-
ciones. Estas recomendaciones son extensibles a todo e sector de servicios,
especialmente aquellos que utilizan infraestructura en red como electricidad,

aguay gas.
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Conclusiones

Este estudio ha enfatizado que €l éxito de las paliticas sectoriales esta condicio-
nado por dos grandes modalidades de factores: las condiciones iniciales con las
gue arranca un pais para el momento de su aplicacion, y el conjunto de restric-
ciones asociadas a la organizacion industrial del sector, incluyendo el desarrollo
de su “entorno” internacional .

Para hacer frente a esas dos modalidades se han presentado un conjunto de reco-
mendaciones para al canzar unamayor competitividad. Algunas de ellas van diri-
gidas a mejorar la calidad de las condiciones iniciales y de los “fundamentos’
para € funcionamiento de la economia. Otras responden a nuestra apreciacion
sobre las acciones colectivas que vale la pena emprender para hacer mas com-
petitivas a ciertas actividades econdmicas. Estas incluyen estrategias como €l
fortalecimiento de las capacidades reguladoras apalancadoras de un ambiente
procompetitivo, 0 una mayor integracion intra e intersectorial de las actividades
de la economia.

Los principales factores condicionantes de la competitividad sectorial identifi-
cados en este estudio incluyen el entorno econémico, la estabilidad en las reglas
del juego, lainversién en capital humano, €l establecimiento efectivo de meca
nismos de consulta entre Estado y empresas, €l fortalecimiento de la capacidad
reguladora del Estado y €l establecimiento de politicas ligadas ala obtencion de
objetivos claros y establecidos previamente.

El Estado venezolano esta en condiciones de promover activamente el desarro-
Ilo de sectores especificos que tienen el potencial de cambiar radicalmente la
economia. Parahacer esto de manera efectivatiene que trabajar con el sector pri-
vado y concertar politicas que eviten los numerosos vicios del pasado, evitando
el clientelismo politico y sujetando la continuidad de las mismas a la obtencién
de resultados previamente acordados. Sélo mediante el trabajo conjunto de todos
los actores involucrados podra Venezuel a atacar |os problemas que aquejan asus
sectores productivos y evolucionar hacia una economia diversificada.



Politicas sectoriales en Venezuela: historiay propuestas 1385

Bibliografia

« Alayon, Angel; César Carballo; Abelardo Daza y Victorino Méarquez (2002). El Costo
de la Regulacion Laboral y de las Decisiones Judiciales en Venezuela. Publicado por
Consgjo Nacional de Promocion de Inversiones (Conapri) y la Universidad Catélica
Andrés Bello (UCAB). Caracas.

* Asoquim (2003). Cifras del Sector Quimico. Documento de la Asociacion de la
Industria Quimica. Caracas.

* BID (2003). Competitividad: Mator del Crecimiento. Informe de Progreso Econémico
y Social en América Latina. Banco Interamericano de Desarrollo Washington DC.

* Banco Mundial (1998). El Programa Restante parala Reforma Comercia en Venezuela.
Informe No. 17983. Washington DC.

» Casetel (2002). Tendencias y Perspectivas del Sector de Telecomunicaciones en la
Economia Nacional. Documento de la Camara Venezolana de Empresas de
Telecomunicaciones. Caracas.

 Conapri (2001). Revisando €l costo Venezuela: Opciones de politica para mejorar la
competitividad. Consgjo Nacional de Promocion de Inversiones. Caracas.

 Conindustria: Encuestas de Coyuntura Industrial. Varios afios. Caracas.

 Corrales, Werner (2001). Una Politica Industrial y Comercial para insertarse en la
Economia Global: Reflexiones desde una perspectiva de desarrollo para Venezuela.
Presentacion en € Congreso Internacional de Conindustria 2001. Caracas.

» Edwards, Sebastian (1994). Trade and Industrial Policy Reform in Latin America.
Working Paper No. 4772. National Bureau of Economic Research. Cambridge, MA.

 Esqueda, Paul (Coordinador) (s/f): Estudio de la competitividad de |0s sectores conexos
nacionales de la industria petrolera venezolana. Instituto de Estudios Superiores de
Administracion (IESA). Caracas.

 Estache, Antonio; M. Manacorda and T. Valletti (2002). Telecomunication Reforms,
Access Regulation and Internet Adoption in Latin America. Policy Research Working
Paper 2802. The World Bank. Washington DC.

e Foro Econémico Mundia (2003). Informe Global de Competitividad. Oxford
University Press. Cambridge.



386

Politicas sectoriales en la region andina

e Foro Econémico Mundia (2002). Informe Global de Competitividad. Oxford
University Press. Cambridge.

» Genua, Gladis (2000). La OMC y la formulacién de Politicas Comerciales en
Venezuela. En La OMC como espacio normativo. Luis Tineo y Julia Barragan
(Compiladores). Publicado por la Asociacién Venezolana de Derecho y Economia
Caracas.

* Guash, J.L. and P. Spiller (1999). Managing the Regulatory Process. World Bank Latin
American and Caribbean Studies. Washington DC.

 Hasenclever, Lia; A.Lépez y J. De Oliveira (3/f): Impacto del Mercosur sobre la dinég
mica del sector petroquimico. Buenos Aires.

* Ley Organica de Telecomunicaciones. G.O. 36.970. Republica Bolivariana de
Venezuela. Junio de 2000.

* Melo, Alberto (2001). Industrial Policy in Latin America and the Caribbean at the Turn
of the Century. Interamerican Development Bank. Washington DC.

* Mortimore, Michael; J.L. Bonifaz and J.L. Duarte (1997). La Competitividad interna-
ciona: Un andlisis de las experiencias de Asiaen Desarrollo y América Latina. Comision
Econdémica paraAmérica Latinay el Caribe. Santiago de Chile.

* Nelson, Richard and Howard Pack (1998). The Asian Miracle and Modern Growth
Theory. Policy Research Working Paper 1881. The World Bank. Washington DC.

» Noland, Marcus and Howard Pack (2002). Industrial Policies and Growth: Lessons
from international experience. En Economic Growth. Edited by Norman Loayza and
Raimundo Soto. Banco Central de Chile. Santiago de Chile.

* OECD (2002). Global Industry Reestructuring. Directorate for Science, Technology and
Industry. Paris.

* OECD (1998). Padlicies for Industrial Development and Competitiveness. Directorate
for Science, Technology and Industry. Document DSTI/IND/FINAL. Paris 97)/28/.

* OECD (1998). Industrial Performance and Competitivenessin an Era of Globalisation
and Technological Change. Directorate for Science, Technology and Industry. Document
DSTI/IND(97)/23/FINAL. Paris.

« Oliva, Carlos (2003). Reinventando las Politicas Sectoriales: Un andlisis transversal.
Borrador de Trabajo. Corporacion Andina de Fomento. Caracas.



Politicas sectoriales en Venezuela: historiay propuestas 1387

* ONUDI (2002). Informe sobre el Desarrollo Industrial correspondiente a 2002/2003:
Competir mediante lainnovacién y €l aprendizaje. Organizacion de las Naciones Unidas
para el Desarrollo Industria. Viena

+ OMC (2000). Organo de Examen de |as Politicas Comerciales: Venezuela. En
www.wio.org. Informe de la Secretaria. Organizacion Mundial del Comercio.
Ginebra

+ OMC (2000). Organo de Examen de las Politicas Comerciales: Venezuela. En
www.wto.org. Informe del Gobierno. Organizacion Mundial del Comercio.
Ginebra

+ OMC (1996). Organo de Examen de |as Politicas Comerciales: Venezuela. En
www.wio.org. Organizacion Mundia del Comercio. Ginebra.

* Penfold, Michael y José M. Puente (2000). Los Mitos del Gasto Socia en
Venezuela. En Debates IESA, No. 2, octubre 2000. Caracas.

 Scheel, Carlos (2001). National Innovation Systemsin Latin America. Working
Paper. Monterrey.

e Tirole, Jean (1994). The Internal Organization of Government. Oxford
Economic Papers. Oxford University Press.

* Viana, Horacio (2001). La Economia Venezolana: Desempefio Industrial y
capacidad tecnoldgica. Fuentes de las ventgjas competitivas. Programa de
Estudio La Industria de América Latina ante la Globalizacion Econdmica
Bogota

* Viana, Horacio; MariaA. Cervillay José Maavé (2000). Efectos de la apertu-
ray lareforma econémica en € comportamiento y estructurade laindustria: El
caso de Venezuela durante e periodo 1985-1994. Paper presentado en el
Congreso de la Asociacion Latinoamericana de Estudios de Administracion
(BALAYS). Caracas.

* World Bank (1993). The East Asian Miracle: Economic Growth and Public
Poalicy. Washington DC. Oxford University Press.

* World Bank (1991). Venezuela: Industrial Sector Report.



Este libro se termind
de imprimir en noviembre de 2005
Caracas — Venezuela
La presente edicion consta
de 1.000 gjemplares




<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /All
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Warning
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJDFFile false
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /LeaveColorUnchanged
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments false
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /Description <<
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000500044004600206587686353ef901a8fc7684c976262535370673a548c002000700072006f006f00660065007200208fdb884c9ad88d2891cf62535370300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef653ef5728684c9762537088686a5f548c002000700072006f006f00660065007200204e0a73725f979ad854c18cea7684521753706548679c300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002>
    /DAN <>
    /DEU <>
    /ESP <>
    /FRA <>
    /ITA <>
    /JPN <>
    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020b370c2a4d06cd0d10020d504b9b0d1300020bc0f0020ad50c815ae30c5d0c11c0020ace0d488c9c8b85c0020c778c1c4d560002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken voor kwaliteitsafdrukken op desktopprinters en proofers. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)
    /NOR <>
    /PTB <>
    /SUO <>
    /SVE <>
    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents for quality printing on desktop printers and proofers.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /ConvertColors /NoConversion
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /NA
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /PresetSelector /MediumResolution
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure true
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles true
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /NA
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /LeaveUntagged
      /UseDocumentBleed false
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice




