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Capitulo 8

Politicas parafortalecer la
estructura productiva

Aungue algunos cambios habian comenzado a notarse con
anterioridad, la década de 1990 fue escenario de una transformacion
del paradigma econémico dominante en América Latina que, de la
industrializacion sustitutiva de importaciones (1Sl), orientada al
mercado interno, evolucioné hacia un patrén de especiaizacion
productiva basada en el aprovechamiento de las ventajas comparativas
estaticas, con € fin de incrementar |a participacion de los paises de la
regién en los mercados externos.

Esta evolucion estuvo acompafiada por una redefinicion del
papel del Estado, que supuso reducir su grado de intervencion en los
mercados, para que estos fijaran sus precios libre y desreguladamente,
y disminuir también su importancia como productor de bienes y
servicios, a favor de la creciente incidencia del sector privado como
elemento dindmico de la economia.

A partir de estos cambios se registraron profundas
transformaciones en las modalidades de insercion internacional de los
paises de la region (véase e capitulo 5) y una significativa
reorganizacion de la produccién, a partir de la cual fue aumentando la
importancia de las empresas extranjeras (especiamente en la maquila)
y de los grandes grupos econémicos de capital nacional.! Aunque no
hay pruebas concluyentes en relacion conla suerte con la que las

Un rasgo caracteristico de este periodo fue la creciente participacion de empresas extranjeras (y en menor medida de grandes
empresas de capital nacional) en la prestacion de servicios de interés publico, en reemplazo de las empresas publicas, que
tradicionalmente habian cumplido esa funcién. Véase una interesante descripcion de las modificaciones operadas en las estructuras
econdmicas de |os paises de laregion en Katz y Stumpo, 2001.
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pymes enfrentaron los cambios derivados del nuevo paradigma econdmico, parece esperable que,
dada la tendencia ala concentracion econdémica que caracteriz6 a estos afios, |las empresas de menor
tamafio relativo hayan crecido menos que el promedio de la economia.?

Desde e punto de vista del tema que nos ocupa en este capitulo, también se observaron
cambios significativos. Las politicas orientadas a la creacion de sectores, que fueron el centro de la
politica industrial en e modelo de la 1Sl, tenian por objeto completar € tejido industrial de los
paises, absorbiendo internamente los efectos del crecimiento de la demanda interna. Con este fin,
los principales instrumentos utilizados fueron una combinacion de proteccidn comercial, promocion
de inversiones directas, frecuentemente estatal o extranjera, y financiamiento de los bancos
nacionales de fomento.?

Las politicas sectoriales ordenaban la expansion de la ofertainternay eran fundamentales en
los esfuerzos de planeacion o programacion vinculados con la estructura productiva. Tres factores
interrelacionados fortalecian este papel ordenador: i) los aparatos de fomento del sector publico se
organizaban con estructuras sectoriales e incluso subsectoriales;” ii) los intereses privados se
estructuraban también segin camaras sectoriaes, principales defensoras de la estructura de
proteccion comercial, y iii) las negociaciones comerciales internacionales (por ejemplo, en el marco
dela ALADI, e MCCA, laCARICOM o e Pacto Andino) se concretaban en listas de preferencias
sectoriales. La atencion de las politicas se concentraba en los sectores agropecuario vy
manufacturero, aunque €l peso de este Ultimo fue tal que se tendieron a confundir los conceptos de
politica sectoria y politicaindustrial.

Desde esta posicién central, las politicas sectoriales fueron perdiendo legitimidad a lo largo
de los afios ochenta y comenzaron a reemplazarse cada vez més por politicas de corte horizontal 0 a
relegarse al &mbito de |as politicas estaduales o provinciales.” La pérdida de aceptacion de este tipo
de politicas se debié a diferentes causas, entre las que puede citarse la apertura de la economia, que
redujo significativamente la posibilidad de utilizar 1a proteccién arancelaria como instrumento de
promocion, la privatizacién o € cierre de empresas publicas que invertian directamente en nuevos
sectores, la necesidad de equilibrar las finanzas publicas eliminando subsidios, en particular los
subsidios fiscales y los componentes de subsidio de las operaciones de crédito, y la percepcion
bastante generalizada de que numerosas inversiones obedecian a una mala planeacién, una pobre
gestion de proyectos e incluso casos de corrupcion.

Aungue los resultados del nuevo paradigma econdmico fueron buenos en algunos sentidos
(como la disminucién de la tasa de inflacién, la reduccion del déficit fiscal y el aumento de las
exportaciones en genera y de bienes no tradicionales en particular), en materia de crecimiento y
productividad los logros fueron bastante mediocres, tal como se discute en e capitulo 2. La
insatisfaccion con estos resultados, que aumentd tras las crisis por las que atravesaron varios paises
de laregion, fue reanimando paulatinamente el interés de los gobiernos por las politicas de fomento
productivo, en especia aquellas que permitieran ir cerrando la brecha de productividad que los
separaba de | 0s paises mas desarrollados.

Las nuevas politicas de fomento de la actividad productiva, sin embargo, se diferenciaban de
las aplicadas en el periodo de la ISl en varios aspectos. En primer lugar, €l sector industria fue

Sobre este tema, véase €l trabajo de Peres y Stumpo (2002), aunque cabe advertir que muchos de los documentos de paises que se
sintetizan y analizan en este trabajo utilizan informacién estadistica que sdlo llega hasta mediados de la década, momento a partir del
cual el modelo imperante comenzé a sufrir graves fisuras.

Los ejemplos més notorios en los afios setenta antes de la crisis de la deuda externa fueron € “11 Plan Nacional de Desarrollo” en
Brasil y el “Programa Nacional de Fomento Industrial, 1979-1982" en México, que estuvo en vigencia durante el auge que acompaiio
laexpansion de la plataforma de exportacion de petréleo.

Por gjemplo, ministerios de industria, agricultura, mineria y otros y, dentro de ellos, direcciones generales de alimentos,
metal mecanica, quimica, bienes de capital y otros.

Un buen ejemplo es la llamada “guerra fiscal”, en la que incursionaron varios estados brasilefios para atraer inversiones (Bonelli y
Motta Veiga, 2003). En €l caso de la industria automovilistica, que se trata mas adelante, los incentivos estaduales se sumaron alos
provenientes de la politica nacional.
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perdiendo preeminencia, como objetivo de politica, dentro de una estrategia que buscaba
incrementar la competitividad de la economia en su conjunto, en un contexto de apertura e
integracion al mundo.

En segundo lugar, como consecuencia de lo anterior, predominaron claramente las politicas
horizontales, orientadas a solucionar las llamadas “falas de mercado”, aunque coexistieron con
politicas de apoyo selectivo, como es el caso de la industria automotriz en México o los paises del
Mercosur, de la informdtica en Costa Rica o Brasil o € sector forestal en Chile, por citar solo
agunos gemplos. En realidad, seria mas preciso decir que, tanto en la ISI como en e modelo
econémico vigente a partir de los afios noventa, es posible encontrar politicas “verticales’
(selectivas) y “horizontales’ (neutrales); o que diferencia a ambas es €l grado en que se combinan
los distintos tipos de instrumentos.®

Otra importante diferencia, en la préctica, es que, debido a las crecientes estrecheces de los
presupuestos publicos de la mayor parte de las economias de la region, los recursos dedicados a las
politicas de fomento productivo eran cada vez menores, hecho que se fue agudizando a medida que
aumentaba la demanda de recursos fiscales para atender cuestiones sociales.’

Adaptando a nuestros fines la taxonomia utilizada en Melo (2001a), podria decirse que las
politicas de desarrollo productivo de los afios noventa se dividieron en cuatro grandes &reas. a) la
insercién internacional; b) la innovacion y € avance tecnolégico; c) el desarrollo empresarial, y
d) el fortalecimiento de la estructura productiva. Las tres primeras areas son motivo de andlisis en
otros capitul os de este documento. En este nos ocuparemos de |a sefialada en cuarto lugar.

|. Practicay estrategia de las politicas productivas

Las politicas orientadas al fortalecimiento de las estructuras productivas de los paises de la
regién comprenden un conjunto bastante amplio de instrumentos fiscales, financierosy comerciales,
mayoritariamente dirigidos a la economia en general, es decir de tipo “horizonta”, asi como otros
més selectivos, orientados a promover sectores o regiones en particular.

Las politicas harizontales recurrieron sobre todo a la utilizacion de instrumentos financieros.
En 15 paises de la regién existe una banca publica de desarrollo que otorga créditos de mediano o
largo plazo y distintos servicios financieros.? La mayoria de estas entidades opera como banco de
segundo piso y cobra por los préstamos tasas de interés determinadas por € mercado. Las
modalidades crediticias mas habituales cubren las necesidades de capital circulante, mediante
préstamos a mediano plazo, y €l financiamiento de la compra de bienes de capital o de proyectos de
inversion, mediante préstamos de largo plazo.

Sin embargo, € menl de opciones crediticias es bastante amplio e incluye, por gjemplo,
préstamos para reestructurar pasivos, para pagar servicios de consultoria, para financiar estudios
ambientales, evitar emisiones o reciclar sustancias toxicas, para mejorar las préacticas comerciales,
para operaciones de arriendo con opcion de compra (leasing) de bienes de capital y otros. También
estan comenzando a realizarse operaciones de capital de riesgo, que implican la adquisicion de
participaciones de capital de empresas privadas a fin de dotarlas con |0s recursos necesarios para

En rigor de verdad, la selectividad o neutralidad de las politicas verticales u horizontales son més una caracteristica relativa que
absoluta. Las politicas horizontales no necesariamente son neutrales entre sectores o regiones (por ejemplo, una politica de fomento
delaactividad de las pymes afecta de distinto modo al sector textil que a siderdrgico).

No en vano, como sefiala Ramos (2000), uno de los hechos que desencadend la crisis del modelo delalSl fuelacrisis de la deuda de
comienzos de los afios ochenta, entre otras razones, por su impacto sobre las finanzas publicas. El gasto socia en la region aument6
de 10,1% del PIB en 1990-1991 a 13,8% en 2000-2001, pasando de representar 41,5% a 48,7% del gasto publico total entre ambos
bienios.

8 Véase Melo (2001a).
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llevar a la préctica agun proyecto rentable® Otro instrumento financiero interesante es el
otorgamiento de créditos para fomentar la asociatividad de pequefias y medianas empresas o la
participacion de éstas en programas de desarrollo de proveedores.™®

El uso de incentivos fiscales de tipo horizontal es mucho menos significativo que el de
instrumentos financieros, con la excepcidn de varios paises del Caribe. Sin embargo, hay algunos
casos interesantes de desgravaciones impositivas a la inversion como, por gemplo, los de Chiley
Uruguay.™

Como se sefial 6, aunque en su mayor parte las estrategias de desarrollo productivo utilizaron
instrumentos de tipo horizontal, un repaso de las politicas adoptadas por los paises de la regidn en
los afios noventa permite encontrar también algunas iniciativas selectivas dirigidas a promover
sectores especificos.

En primer lugar, existen politicas que continlan en la linea de las que se desarrollaron
durante e modelo de industrializacion por sustitucién de importaciones, con las que se busca
expandir y profundizar (integrando nuevos segmentos) un sector particular, aplicando alguna
combinacion de proteccion comercial e incentivos fiscales y financieros. Los regimenes de las
industrias automotrices de México y de los paises del Mercosur, tendientes a ordenar y expandir las
inversiones de empresas terminales y de partes, son un claro gemplo de este tipo de iniciativas
(véase e recuadro 8.1)."2

Del mismo modo, en el recuadro 8.2 puede apreciarse € acance de los incentivos de tipo
sectoria aplicados en las economias de los paises miembros de la Organizacion de Estados del
Caribe Oriental. Consideraciones similares se pueden hacer sobre Barbados y Guyana, teniendo este
ultimo el paguete de incentivos més amplio de laregion (Pérez, 2003).

Pueden encontrarse, asimismo, numerosos ejemplos de politicas de estimulo a la produccion
agricola y minera, que varian seglin los paises, pero que han sido mucho mas estables que los
incentivos a las actividades manufactureras. Incluso en sectores con claras ventajas comparativas,
como segmentos importantes del sector agricola, con frecuencia han debido disefiarse esquemas de
apoyo frente a crisis de corto plazo o frente a desafios de mas largo plazo fruto de la pérdida
relativa de su competitividad.*®

El BNDES brasilefio cuenta con diversos programas que incluyen, entre otros, la capitalizacion de compafiias de base tecnol égica, de
pequefias empresas, € fondo mutuo para la inversién en empresas nuevas y €l fondo mutuo para la inversién en las empresas
medianas que van a cotizar en labolsa.

En Chile, la CORFO tiene unalinea de crédito para promover asociaciones entre grupos de pymes que atiende cuestiones de gestion
o comercidizacién de proyectos productivos compartidos. Ademés, Chile (a través de CORFO) y México (a través de NAFIN)
cuentan con este tipo de préstamos dirigidos a pymes que se desempefian como proveedoras de una gran empresa.

En Chile hay dos formas de incentivo fiscal a la inversion: i) La depreciacion acelerada de activos fijos nuevos, tanto nacionales
como importados, y ii) la exencién de impuestos de los beneficios no distribuidos. En Uruguay hay una exencién impositiva para los
beneficios reinvertidos y una reduccion del impuesto sobre el capital derivada de la posibilidad de computar el valor fiscal de
equipos industriales al 50%.

Ademés, se observaron en la regién distintos esquemas de apoyo esporédico a sectores sensibles (de débil competitividad)
amenazados por la competencia de importaciones, como textiles, ropa, calzado, productos electrénicos y juguetes, aunque
dificilmente pueden catal ogarse como politicas sectoriales.

En el primer caso, cabe mencionar las exenciones tributarias a los productores de carne ovina en momentos de crisis de aftosa en
Uruguay sefialadas por Scarone (2003). Por su parte, seguin datos de Brasil para 2003, se registran apoyos significativos a sectores,
véase Balbi (2003). En cuanto al segundo factor, constituyen ejemplos el turismo “sol y playa” en parte importante del Caribe de
habla inglesa (Hendrickson, 2003) o la reconversion productiva, que busca cultivos con mayor potencial, valor agregado y
oportunidades de mercado, en tanto objetivo de la Alianza parael Campo en México (Villagémez, 2003).

10

11

12

13

264



CAPITULO8 POLITICAS PARA FORTALECER LA ESTRUCTURA PRODUCTIVA

Recuadro 8.1
LASPOLITICASDE APOYO A LA INDUSTRIA AUTOMOTRIZ EN MEXICO Y EL MERCOSUR

En una primera etapa (1962-1994), la politica mexicana, que impulsaba politicas activas e intervencionistas concentradas
en metas de sustitucion de importaciones (basicamente, de autopartes), pasd a aplicar politicas mas pasivas, que buscaban
promover las exportaciones de vehiculos, a tiempo que se reducian los requisitos de desempefio. No se obligd mas a las
empresas ensambladoras a exportar autopartes ni se les impuso cuotas de produccién. Se autorizé un sistema para la
exportacion de vehiculos que requeria sdlo 30% de contenido nacional y se facilitd la incorporacion de insumos de
empresas maguiladoras en los modelos destinados a la exportacion y luego en € mercado nacional. También se
flexibilizaron reglas relacionadas con el presupuesto de divisas y restricciones sobre capital extranjero en empresas de
autopartes. Las metas de la politica consistian en buscar paulatinamente una convergencia con |as estrategias corporativas
de las ensambladoras establecidas en €l pais para abastecer terceros mercados.

La segunda etapa de la politica se materializd en las normas de los TLC, especialmente los de América del Norte
(TLCAN) en 1994 y con la Unién Europea (TLCUE) en 2000. En €l primer caso, la proteccion arancelaria bajo de 9,9%
en 1994 a 0% en 2004 (con cuotas) y el contenido nacional obligatorio bajé de 34% en 1994 a 0% en 2004 para vehiculos
y de 20% a 0% para autopartes. El porcentaje de contenido regional que un producto debe tener para ser considerado con
origen en América del Norte (regla de origen) subié de 50% en 1994 a 62,5% en 2004 y se mantuvo en este nivel. La
politica implicita en el TLCUE es parecida, aunque menos importante en cobertura 'y amplitud. Por su parte, un acuerdo
reciente con Brasil sobre el sector garantiza cierto acceso al mercado brasilefio y permite a las empresas ensambladoras y
autopartistas con filiales en ambos paises especializar su produccion. A partir de 2004, préacticamente €l Unico instrumento
de la politica para apoyar €l acceso de la industria automotriz mexicana a mercados externos son las reglas de origen
delosTLC.

En el periodo posterior a la segunda guerra mundial, la industria automovilistica tuvo un lugar prioritario en el
ambito de las politicas en Argentinay Brasil. En esos afios, |os gobiernos promovieron €l desarrollo del sector con una
creciente restriccién de las importaciones y mayores exigencias de contenido nacional, medidas que fueron
complementadas, a mediados de |os afios setenta, con iniciativas para aumentar las exportaciones. El régimen automotor
del Mercosur se inici6 como un acuerdo comercial entre Argentina y Brasil, que decidieron instituir un mecanismo de
compensaciones gque se extenderia a los demés socios del bloque. En diciembre de 1994, el Protocolo de Ouro Preto
establecio tres criterios basicos para que, a partir del 1° de enero de 2000, el bloque tuviera un régimen comin en sus
cuatro paises: arancel externo comun, liberacién total del comercio con arancel cero en el comercio intrazona y
prohibicion de otorgar incentivos a las inversiones. El peso del sector en las economias con una base productiva
congtituida y con un mercado interno con potencial de crecimiento (Argentina y Brasil) fue generando intereses
divergentes entre estos y los paises donde la demanda era atendida basicamente por importaciones (Paraguay y Uruguay),
situacion que torné complejas las negociaciones para llegar a un régimen comun.

Ante la fijacion de un cronograma para la integracion subregional de la industria, la necesidad de reducir la
importacion de vehiculos y garantizar la realizacion de inversiones en el sector, frente ala competencia que representaba
el régimen automotor argentino, Brasil establecié su propio marco regulatorio en junio de 1995. Se anunciaron medidas
similares a las implementadas un afio antes por las autoridades argentinas: a) incentivos a la produccion vinculados al
desempefio exportador, b) incentivos a las inversiones y c) restricciones cuantitativas a las importaciones de vehiculos. A
partir de estas medidas, la industria automovilistica fue € Unico sector industrial brasilefio que contd con un conjunto
amplio de incentivos después de la apertura comercial. Los principales resultados fueron el ingreso de nuevos productores
al mercado y una expansion de la capacidad de arededor de 80% entre 1995 y 2000.

A fines de 1996, se instauré en Brasil un nuevo régimen que otorgaba incentivos adicionales para las empresas
terminales que se instalaran en las regiones mas rezagadas del pais. Para evitar reacciones negativas en la OMC, las
medidas se justificaron con el objetivo de estimular € desarrollo regional. El 70% de las nuevas inversiones en el sector
en 1996-2001 se concentrd en las regiones favorecidas, o que muestra el impacto de esta politica. EI Régimen Especial
incluia los siguientes incentivos: @) importacion de piezas y componentes con una reduccion de 90% del impuesto de
importacion; b) las adquisiciones de maguinaria 'y equipo fabricados en Brasil daban derecho a un bono de 200% para
importaciones, y la compra de herramientas fabricadas en Brasil un bono de 150%, y ¢) exoneraciones y reducciones
impositivas. Estos beneficios se extienden hasta el 31 de diciembre del 2010.

Este régimen enfrentd problemas en el seno de la OMC, particularmente con Estados Unidos. El conflicto fue
superado en marzo de 1998, cuando se firmé un memorando de entendimiento entre ambos gobiernos. Por otra parte, este
régimen implicaba el otorgamiento de subsidios para la instalacion de empresas del sector en distintos estados,
considerados excesivos por la Argentina, lo que impidio que se concretara la liberalizacion del comercio, en el afio 2000,
tal como estaba previsto. En cambio, se opté por mantener el intercambio balanceado (para obligar a que se produjera en
la Argentina) por cinco afios mas, manteniendo laidea de llegar de manera graduad alatotal liberalizacion.

Fuente: Comisién Econémicapara Américalatinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién de IPEA.
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Recuadro 8.2
INCENTIVOS SECTORIALESEN LOS PAISESDE LA ORGANIZACION DE
ESTADOSDEL CARIBE ORIENTAL

Mientras los paises aplicaban la ley de armonizacion de incentivos fiscales de 1973, las economias de la CARICOM,
como parte de sus politicas de desarrollo, promovian un amplio paguete de incentivos tributarios nacionales que se
adaptaba a las especificidades de cada una de ellas e introducian grandes reformas en el plan de incentivos regionales.
Hasta hoy los planes nacionales son e instrumento principal para otorgar incentivos fiscales y desarrollar politicas
sectoriales.

En los Estados miembros de la Organizacion de Estados del Caribe Oriental (OECO), las politicas de incentivos
fiscales estén dirigidas sobre todo a fomentar € sector manufacturero y de servicios. Béasicamente, se trata de una ley de
incentivos fiscales que data de la década de 1970 o 1980, una ley ordenanza de promocidn del sector hotelero y una gama
de exenciones arancelarias y tarifarias. Algunas de estas exenciones estan dispuestas en la lista de exenciones
condicionales del arancel externo comun, en tanto otras se otorgan a discrecion del gobierno. En algunos casos, como
Dominicay Saint Kitts y Nevis, también se complementan con el otorgamiento de derechos residenciales a fin de atraer
inversién extranjeradirecta.

En Antigua y Barbuda, Dominica, Granada, Santa Lucia y San Vicente y las Granadinas, la legislacion fiscal
concede exenciones tributarias de acuerdo con criterios definidos, incluidos el contenido de valor agregado local y la
orientacion exportadora de la produccion. El valor agregado local se define como la diferencia entre las ventas realizadas
en 12 meses y el costo de la materia prima importada, los componentes y parte de los componentes, los combustibles y
serviciosy los sueldos y salarios. Con arreglo alaley de incentivos fiscales, también se puede importar libre de impuestos
magquinaria, equipos, repuestos, materiales de construccion, materias primas y materiales de embalaje. Por su parte, laley
de asistencia a sector hotelero puede disponer una moratoria fiscal de hasta 20 afios para |os proyectos de construccion de
hoteles y complegos turisticos aprobados en los casos de Antiguay Barbuda 'y Dominica. En virtud de la misma ley, los
hoteles, departamentos 'y hosterias de Granada pueden disfrutar de exenciones del impuesto sobre las utilidades durante 10
anos y también de exenciones de derechos aduaneros e impuestos sobre articulos correspondientes a equipos hoteleros,
vehiculos de servicio, materiales de construcciéon, remodelacion, renovacion y ampliacion de las propiedades hoteleras.
Dominica también ha aprobado una ley de asistencia a empresas de desarrollo, que otorga exenciones tributarias para
materias primas, insumos, materiales, herramientas, plantas, maquinaria y materiales de construccion utilizados en la
produccion de manufacturas, construccion de fabricas, hoteles y actividades de embalaje. Entre 1996 y 2000, |as empresas
del sector del turismo representaron un 53% del universo de empresas que recibieron incentivos fiscales, seguidas del
sector manufacturero (45%).

En Granada, Santa Luciay San Vicente y las Granadinas se ampliaron més las concesiones fiscales. En e primer
pais se procedié a la desgravacion de las utilidades derivadas de las exportaciones de determinados productos
manufacturados. Las autoridades han otorgado asimismo exoneraciones de derechos de importacion previstas en la lista
de exenciones condicionales del arancel externo comin de la CARICOM a empresas que no estén amparadas por laley de
incentivos fiscales y que tienen un valor de produccién local igual o superior a 40%. En Santa Lucia se han dispuesto
medidas similares. En 1999-2000 las autoridades de este pais anunciaron la adopcién de un incentivo adicional,
consistente en la exencion del pago de derechos aduaneros y una reduccion del impuesto sobre €l consumo en el siguiente
ano fiscal. Ademas, las empresas del sector agricola no pagan impuestos sobre sus utilidades.

El costo de los incentivos fiscales ha sido excepcionalmente alto, como seilustraen el caso de Saint Kittsy Nevis.
Mas del 58% de las importaciones (equivalentes a 31% del PIB) estan exentas de derechos de importacion, 50% del
impuesto sobre el consumo y 39% de la tasa de servicio. De este total puede atribuirse a la ley de incentivos fiscales la
exencion del pago de derechos de importacion, impuesto sobre el consumo y tasa de servicio sobre el 14% del total de
importaciones (lo que representa el 7,3% del PIB).

Las economias de la OECO también utilizan instrumentos complementarios como juntas de comercializacion para
regular la produccion y la oferta de productos agricolas basicos.

Fuente: Esteban Pérez Caldentey, “Policies for productive development in Caribbean economies’, Puerto Espafia, Sede
Subregional de la CEPAL parael Caribe, agosto de 2003.

También en e sector agricola, varios paises (entre ellos los centroamericanos, Brasil y
Colombia) mantienen laintervencién directa en los mercados de granos basicos (trigo, maiz, arroz),
por su importancia en términos de seguridad alimentaria y €l gran nimero de productores
involucrados.™ Sin embargo, hay una progresiva sustitucion de las intervenciones directas en los
mercados (através, por egemplo, de precios de garantia) y del otorgamiento de créditos subsidiados
por programas focalizados en los pequefios productores, que son los més afectados por la apertura
comercial, y por instrumentos de naturaleza horizontal (como gastos en programas de sanidad

¥ véanse FAO (2001b) y CEPAL (2003c).
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animal y vegetal, riego o titulacion de tierras). Asimismo, se da creciente importancia a programas
de acance territorial o local (como incentivos fiscales en regiones pobres o programas de desarrollo
rural integral, que combinan inversion en infraestructura con capacitacion y asistencia técnica), tal
como se analizaen el capitulo 7.

En segundo lugar, algunas politicas focalizadas en sectores determinados evolucionaron hasta
transformarse en politicas con impacto sobre el conjunto del sistema econdmico. Este ha sido el
caso de las politicas para la industria electronica 'y de computo, que comenzaron como politicas de
sustitucion de importaciones de equipo (hardware) y luego se enfocaron a apoyo al desarrollo de un
intangible (software), para ser finamente subsumidas en las politicas para € desarrollo de
tecnologias de informacion y comunicaciones, en el marco de |o que se hadado en llamar “ sociedad
delainformacion”, tal como se analiza en el anexo a este capitulo.”

Un tercer conjunto de politicas esta constituido por aquellas que se han enfocado a
actividades con elevada concentracion, fruto de economias de escala y de red (electricidad,
telecomunicaciones, petréleo y gas natural). Las politicas dirigidas hacia estos sectores, en casi
todos los casos decididas después de procesos de privatizacidn, se han orientado a desarrollar
marcos eficientes de regulacion, lo que haimplicado la creacion y e fortalecimiento de organismos
reguladores, la adecuacion del marco normativo y los esfuerzos por vincular la expansion de las
inversiones sectoriales con una mayor articulacion con proveedores ubicados en € pais, cuya
intensidad varia segiin e caso.”® Algunos aspectos vinculados con la provision de los bienes y
servicios caracteristicos de estos sectores se tratan en detalle en el capitulo 4.

Un cuarto grupo esta constituido por las politicas de apoyo a clusters, tema del que este
documento se ocupa in extenso en e capitulo 7. Aungue este enfoque ha tenido creciente
importancia en los paises andinos y centroamericanos, practicamente todos los paises de la region
cuentan con programas similares.’’ La legitimidad de la que goza este tipo de politicas, incluso
entre los organismos financieros internacionales, ha facilitado su aceptacion por parte de los
gobiernos y ha llevado a que se incluyeran bajo esta denominacion acciones que no tienen alcance
ni de cadena productiva ni de conglomerado geogréfico.™

El cuadro 8.1 revela la existencia de incentivos financieros y fiscales orientados a sectores
especificos. Aunque se trata de una resefia de tipo cualitativo, dado que la informacion disponible
no permite determinar los montos de subsidio implicitos en las operaciones de crédito y en los
incentivos fiscales, las restricciones que han caracterizado a las cuentas publicas en € pasado
reciente, por un lado, y € énfasis puesto en los instrumentos horizontales, por otro, permiten
suponer gue se trata de montos significativamente inferiores a los movilizados durante el periodo
delalSl.

Del mismo modo, en €l cuadro 8.2 se detalla la actividad que, en algunos paises de la regién
(Brasil, Colombia, Costa Rica, México y Per(), lleva adelante la banca publica de desarrollo,
otorgando créditos con enfoque sectorial. Tal como surge del cuadro, si se excluye la actividad de
los bancos que financian el comercio exterior, solo la actividad del BNDES brasilefio involucra
recursos por grandes montos.

15
16

Véanse Bonelli y Motta Veiga (2003), para Brasil; Scarone (2003), para Uruguay, y Henry (2003), para el Caribe.

V éase Sergeant, Rachay James (2003), para Trinidad y Tabago. En Brasil, se crearon fondos tecnol 6gicos para apoyar programas de
desarrallo cientifico y tecnol6gico en cada uno de los sectores en cuestion, con recursos provenientes de las regalias que pagan las
empresas. En México y Brasil, las empresas petroleras estatales (PEMEX y Petrobrés, respectivamente) tienen programas de
desarrollo de proveedores y destinan una sumaimportante de recursos a actividades de innovacion.

Ha habido importantes medidas de fomento a clusters en paises como México y Brasil, como el apoyo a sector del calzado en
Guanagjuato, México (Unger, 2003), o las medidas del SEBRAE brasilefio en el marco del proyecto “Sistemas Productivos e
Innovadores Locales de PYME”. En Brasil, |as politicas de los estados tuvieron un fuerte componente sectorial. Se concentraron en
laindustria automotriz (subsidios e incluso aportes de capital de los gobiernos de algunos estados), electroel ectronica e informética,
textiles, ropay calzado. Véase Bonelli y Motta Veiga (2003).

Véase Velasco (2003), para el caso de los acuerdos sectoriales en Colombia.

17
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CEPAL

Cuadro 8.1

INCENTIVOSFINANCIEROSY FISCALESA SECTORESESPECIFICOS

Pais Préstamos a sector es especificos, I ncentivos fiscales a sector es especificos
excepto agricultura
Argentina Bienes de capital Mineria, forestal
Bahamas Hoteles, servicios financieros, cervezay
bebidas alcohdlicas
Barbados Servicios financieros, seguros, tecnologias de
informacién, turismo
Belice Mineria
Bolivia Mineria
Brasil Petréleo, gas natural, textiles, ropa, Automotriz, electrénica
calzado, industria naval, electricidad,
telecomuni caciones, software,
cinematografia
Chile Forestal, petréleo, materiales nucleares
Colombia Cinematografia
CostaRica Diversos sectores Forestal, turismo
Ecuador Mineria, turismo
El Salvador Mineria, servicios (turismo, transporte,
software y otros)
Guatemala
Guyana Agroindustria, forestal, mineria, turismo,
pesca, construccion, TIC
Haiti
Honduras Transporte, camarén
Jamaica Cinematografia, turismo, bauxita, aluminio,
construccion de fébricas
México Cinematografia Forestal, cinematografia, transporte aéreo y
maritimo, imprentay editorial.
Nicaragua Turismo
Panama Turismo, forestal
Paraguay
Pert Turismo, mineria, petréleo

Republica Dominicana
Surinam

Trinidad y Tabago
Uruguay

Venezuela

Turismo, agroindustria

Hidrocarburos, turismo, construccién

Carne ovina, vifiedos y vino, hidrocarburos,
imprenta, forestal, industrial militar,
aerolineas, diarios, estaciones de radio, teatros,
cinematografia.

Hidrocarburos y compras de bienes de capita
Yy Servicios parainversiones en sectores
primarios (petréleo, mineria, agricultura, y
pesca).

Fuente: Alberto Melo, “Industrial policy in Latin America and the Caribbean at the turn of the century”, Research
Department Working Paper series, N° 459, Washington, D.C., Banco Interamericano de Desarrollo (BID),

agosto de 2001.
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Cuadro 8.2
INSTITUCIONES FINANCIERASDE DESARROLLO PUBLICAS. ESTRUCTURA DE CREDITO
O DE LA CARTERA SEGUN ACTIVIDADESECONOMICAS, 2002

Agropecuarioy  Mineria Construccién®  Industria Comercio Transporte Turismo Otros Otros’ Total

pesca® Servicios
Millones de délares
Crédito aprobado
BNDES (Brasil) 1516 84 264 5811 417 894 47 3509 0 12542
BANCOMEXT
(México) 1650 n.d. 651 3557 nd. n.d. 326 809 0 6993
COFIDE (Pert)) 125 15 100 102 42 18 3 32 0 437
Cartera
BANCOLDEX
(Colombia) 223 30 n.d. 619 n.d. n.d. n.d. 41 239 1152
BNCR (Costa Rica) 133 n.d. 25 130 162 11 29 115 449 1053
NAFIN (México) 2 9 209 12 158 0 0 84 16256 16730
Estructura porcentual
Crédito aprobado
BNDES (Brasil) 12,1 0,7 21 46,3 33 71 0,4 28,0 0,0 100,0
BANCOMEXT
(México) 236 93 50,9 47 11,6 0,0 100,0
COFIDE (Pert)) 28,7 35 229 234 9,5 42 0,6 7,2 0,0 100,0
Cartera
BANCOLDEX
(Colombia) 194 2,6 53,8 35 20,7  100,0
BNCR (Costa Rica) 12,6 23 12,3 154 1,0 2,7 10,9 42,6 100,0
NAFIN (México) 0,0 0,1 1,2 0,1 0,9 0,0 0,0 0,5 97,2 100,0

Fuente:  Banco de Comercio Exterior de Colombia (BANCOLDEX), Cifras histéricas, Bogotd, 2003; Banco Naciona de Costa Rica
(BNCR), Estados financieros auditados, San José, 23 de enero de 2003; Banco Naciona de Desenvolvimento Econdmico e
Socia (BNDES), Operating Statistics, Brasilia; Banco Nacional de Comercio Exterior (BANCOMEXT), Informe anual 2002,
México, D.F, 2002; Corporacion Financiera de Desarrollo (COFIDE), Operaciones aprobadas, Lima; Nacional Financiera
(NAFIN), y de Base de datos de instituciones financieras de la Asociacion Latinoamericana de Instituciones Financieras
(ALIDE).

2 ParaBANCOLDEX y BANCOMEXT, incluye a sector agroindustrial.

ParaBANCOMEXT y NAFIN, corresponde a financiamiento otorgado a proyectos de infraestructura de empresas publicas.

Para NAFIN, la desagregacion por sectores de actividad sdlo toma en cuenta el sector privado. Otros incluye: sector financiero,
sector publico, sector externo, otras actividades no especificadas y crédito interbancario. Para BANCOLDEX, el vaor corresponde a
préstamos en cartera sin clasificacion; no incluye descuento de documentos por 6,3 millones délares. Para BNDES, no incluye
operaciones del mercado de valores por 270 millones de délares.

Por otro lado, a diferencia del modelo anterior, que privilegiaba la industria manufacturera,
ahora las actividades mas favorecidas son el turismo (especialmente en Centroamérica, véase €l
recuadro 8.3), sectores primarios tales como petroleo, mineriay forestal, y servicios varios (desde
infraestructura hasta cinematografia). EI BNDES constituye la excepcién a esta regla, ya que
continda teniendo un papel destacado en el financiamiento del sector industria, con operaciones por
5.800 millones de ddlares en 2002, casi la mitad de la cartera total.
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) Recuadro 8.3 ) )
CENTROAMERICA: ESFUERZO REGIONAL DE INTEGRACION TURISTICA,
PROMOCION E INCENTIVOSNACIONALES

La region centroamericana ha tenido en e periodo 1993-2001 el mas alto ritmo de expansion respecto del resto del
hemisferio, tanto en nimero de visitantes como en ingresos generados por €l turismo. Los esfuerzos de los paises
centroamericanos demuestran que las medidas de politica conjunta son importantes para los grupos de paises de la region.

A través de su Sistema de Integracion SICA-SITCA para avanzar en los temas del turismo, Centroamérica ha
buscado resolver problemas en conjunto y lograr € avance del turismo, tanto para €l desarrollo de los destinos como para
la atraccion de inversion y de turistas regionales y extrarregionales. La Organizacion Mundo Maya, esfuerzo integrado
para promover una imagen y una serie de actividades compartidas por |as regiones de los paises con vinculos a esta
cultura, espera verse complementada con la Iniciativa para el Turismo del Plan Puebla Panam@, que abarca a resto de los
paises de laregion, asi como a nueve estados del Sur-sudeste de México. En este marco se prevé desarrollar proyectos que
permitan avanzar en la parte organizativa e institucional del sector, asi como en €l area promocional. Los proyectos que se
estéan promoviendo incluyen la generacién de cuentas satélites a nivel subregional, la certificacion de los servicios con un
simbolo regional de sostenibilidad y el desarrollo de circuitos temético-regionales complementarios a la ruta Maya (del
café, etnoculturales, ecol 6gicos, maritimosy de cruceros).

Ademas, en el plano nacional |os paises estén volviendo a poner en vigencia leyes existentes de promocion de la
inversion en el sector o estableciendo nuevos mecanismos para atraer capitales a turismo, en especial en zonas social o
geogréficamente marginadas. La competencia por atraer capitales internacionales a los paises que no disponen de ahorro
interno para la renovacion, mantenimiento y creacion de infraestructura de comunicaciones, basicay turistica puede Ilegar
a ser una barrera a desarrollo del sector. Hay incentivos similares aplicados para la importacion de bienes y equipos para
la construccion, operacion y ampliacion del negocio y para su reposicion, incluida en algunos paises la importacion de
vehiculos, aeronaves y embarcaciones para € turismo. Las exoneraciones de aranceles y derechos de importacién varian
de un pais a otro en porcentajesy plazos (por ejemplo en Panama se libera por tres afios tras €l inicio de operaciones), alo
cual se afiade la exoneracion del impuesto sobre la renta (en Honduras, Nicaragua y Belice por periodos de entre 5y 10
anos), al valor agregado, a los bienes inmuebles o0 a las ventas. Asimismo, en algunos paises se establecen zonas de
desarrollo prioritario con incentivos adicionales (en Honduras, Nicaraguay Panamd).

Fuente: Elaboracion propia. Véanse los trabajos sobre turismo en Centroamérica hechos por la CEPAL
(www.eclac.cl/mexico) y las informaciones sobre el sector en Centroamérica (www.sgsica.org/turismo).

La importancia de las politicas orientadas al sector agricola varia sensiblemente entre los
paises de laregion, si se la mide por los gastos publicos que las instrumentan (incluidos programas
de fomento productivo, inversiones en infraestructura rural y gastos sociales en éreas rurales).*® Por
su parte, la banca publica aporta una gran contribucion a financiamiento del sector agropecuario en
paises como Argentina, Brasil, Costa Rica, México o Republica Dominicana (Acevedo, 2002). En
general, la provision de crédito se da en condiciones cercanas a las de mercado, manteniéndose
subsidios a las tasas de interés en programas de fortal ecimiento de la pequefia agricultura.

Cada vez mas se observa en los paises de la region un interés por profundizar la integracion
de las cadenas productivas, en particular aguellas con potencial exportador, con e objeto de
incrementar €l contenido de valor agregado local de la produccién de bienes finales. Esta es un area
de trabajo promisoria, ya que se asienta, en general, en algun tipo de ventaja competitiva, ya seala
abundancia de recursos naturales o la cercania a los mercados de mayor poder adquisitivo.

Por otra parte, este tipo de iniciativas no exige grandes cantidades de recursos en materia de
incentivos pecuniarios, ya que laimportancia de la politica publica radica mas en la posibilidad del
Estado de gjercer e rol de mediador y coordinador entre |os intereses privados que en la de estipular
mecanismos de estimulo fiscales o financieros. Aun cuando estos pueden continuar siendo
elementos significativos, €l rasgo caracteristico de estas politicas es recurrir ala capacidad Unica de
los gobiernos de convocar a todos los sectores de la sociedad, actuando en nombre del interés
comun, asi como la posibilidad de poner en marcha una red de instituciones capaces de actuar en

¥ En Chile y México, los gastos anuales por productor alcanzaron los 900 ddlares en el afio 2000, mientras que en Bolivia fueron
inferiores a 50 ddlares. Para el mismo afio, el gasto agricola como porcentaje del PIB sectorial fue 35% en México, 21% en Chiley
un poco més de 5% en Boalivia (Kerrigan, 2001).
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diferentes reas. Esto se vincula con otra singularidad propia de este tipo de politicas, cual es
requerir €l uso coherente y coordinado de instrumentos que pertenecen a la érbita de distintas areas
del gobierno. El conjunto de instrumentos usados puede variar de acuerdo con la cadena especifica
a la que se dirija, pero € caracter integrador es una caracteristica permanente de las iniciativas
orientadas a promover laintegracion de cadenas de valor.

Varios paises de laregion han decidido de manera explicita fortalecer un nimero limitado de
cadenas productivas, delineando las medidas que han de implementar y los instrumentos que han de
utilizar en cada caso. En México, por eemplo, a partir de la “Politica econémica para la
competitividad” de 2002, se han determinado 12 ramas prioritarias que seran objeto de programas
sectoriales, de las cuales 4 estén en operacion (cadena de fibras, textil, vestido; cuero y calzado;
industria electronica y de alta tecnologia, y software), y se realizaron algunos avances en relacion
con laindustria automotriz, la maguila de exportacion y laindustria quimica.®

En Colombia, los documentos de politica publica distinguen entre aquellas cadenas
productivas ya existentes, que habria que fortalecer y desarrollar, y aguellas otras en los que €l pais
no tiene una presencia importante y deberfa incursionar.”* Las politicas explicitadas son de alcance
general y entre los objetivos enunciados se destaca € estimulo a desarrollo de relaciones
cooperativas entre las firmas pertenecientes a una cadena, que pueden dar lugar a proyectos con
beneficios conjuntaos, y larealizacion de actividades en el campo de lainnovacion tecnologicay en
el &rea de formacion de capital humano. Por su parte, en marzo de 2004, el gobierno brasilefio dio a
conocer las Directrices de Politica Industrial, Tecnoldgica y de Comercio Exterior, en las que
explicita sus opciones estratégicas sectoriales en cuatro actividades de uso intensivo de
conocimiento: semiconductores, software, farmacos y medicamentos, y bienes de capital .

Aungue en genera estos programas y otros impulsados en otros paises de la region no han
sido alin instrumentados o bien se encuentran en las etapas iniciales de su implementacion y no
pueden evaluarse, marcan una tendencia interesante en € rumbo de las politicas de desarrollo
productivo. Por un lado, exigen del sector publico aguello que, aun en un contexto de serias
restricciones fiscales, este est4 en condiciones de ofrecer: autoridad para convocar en nombre de
intereses comunes 'y capacidad de coordinacion entre posiciones sectoriales, a veces contrapuestas,
a favor de la posibilidad de maximizar beneficios conjuntamente. Por otro lado, parten del
reconocimiento de los cambios ocurridos en los patrones de especializacion que, por buenos o
malos motivos, tuvieron lugar en los afios noventay se plantean como un esfuerzo para profundizar
la integracién productiva aprovechando las ventagjas competitivas derivadas tanto de la dotacién de
recursos naturales como de |a ubicacion geogréfica®

La creacion de actividades nuevas aparece esporadicamente como objetivo de politica, siendo
los casos més significativos los esfuerzos, de distinta intensidad segun el pais, para introducir y
profundizar el uso de tecnologias de informacion y comunicaciones, como se analiza en el anexo a
este capitulo y en € correspondiente a politicas de innovacion, o la promocién de la actividad
forestal en numerosos paises de laregion.

La atraccion de la inversién extranjera directa ha sido el principal mecanismo mediante el
gue se han desarrollado nuevos sectores en la mayoria de los paises de la region. En este sentido,
puede sefialarse un conjunto de iniciativas de politica que comprende desde la profundizacion de la

2 |ascinco ramas restantes son: aeronautica, agricultura, turismo, comercio y construccion. Politica econémica para la competitividad

(sitio web de la Secretaria de Economia, México, octubre de 2003).

V éase Ministerio de Desarrollo Econémico de Colombia (2000).

El documento en cuestion indica que se seleccionaron esos sectores porque: i) presentan un dinamismo creciente y sostenido;
ii) corresponden a cuotas importantes de las inversiones internacionales en investigacion y desarrollo; iii) abren nuevas
oportunidades de negocios; iv) se relacionan directamente con lainnovacion de procesos, productos y formas de uso; v) aumentan la
densidad del tejido productivo, y vi) son importantes para el futuro del pais y tienen potencia para € desarrollo de ventgjas
comparativas dindmicas.

Brasil podria ser una excepcion a esta caracterizacion, en gran medida debido a que posee una estructura productiva més complejay
haincursionado con éxito en mercados internacional es de productos de mayor contenido tecnol dgico.
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plataforma de exportacion de México en e marco del TLCAN (automdviles y sus partes,
electrénica y vestimenta) hasta las inversiones en privatizaciones de servicios y sectores primarios
en paises de América del Sur, pasando por las actividades mas elementales de maquiladoras de
primera generacién en algunos paises de Centroamérica y e Caribe (vestimenta) (Mortimore,
Vergaray Katz, 2001).

Los instrumentos utilizados para la atraccion de empresas extranjeras se pueden clasificar en
tres grandes grupos (Mortimore y Peres, 1998): i) atraccion sobre la base de incentivos,
fundamentalmente de tipo zona franca y fiscales, ii) atraccion sobre la base de normas, es decir,
generando condiciones de entorno eficientes —estado de derecho, transparencia, acceso asegurado
a mercados internacionales, infraestructura eficiente, etc.— vy iii) atraccion sobre la base de la
creacion de factores productivos especializados, en particular mano de obra calificada. Aungue los
paises de la region han aplicado con diferente intensidad estos tres tipos de instrumentos, con pocas
excepciones, han predominado los primeros dos.

lI. Evaluacion de laimplementacion y del impacto

La evaluacion de la implementacion y el impacto de las politicas puestas en practica se ve
limitada no sdlo por |a escasa informacion disponible sino también porque rara vez se hace explicito
en el disefio de los instrumentos utilizados cudles son los criterios y mecanismos de evaluacion. A
esto se agrega la complejidad técnica propia de evaluar politicas con numerosos objetivos y lineas
de accion.

Por otra parte, hay pocos datos sobre |os recursos financieros que se destinaron a programas o
proyectos, |0 que impide hacer una evaluacion de conjunto de la implementacion.* No obstante,
con algunas excepciones, se constata que muchas de las politicas anunciadas en la region no se han
implementado, tal como surge de Peres (1997) vy, en particular, de los andlisis de Alonso (2003a)
sobre la situacion de los cinco paises centroamericanos y de Fairbanks y Lindsay (1997) sobre los
paises andinos que disefiaron estrategias de competitividad a partir de lavision de clusters.

Los factores a los que pueden atribuirse las fallas generalizadas de implementaciéon y la
consiguiente brecha entre lo decidido y o gjecutado que postulan |os estudios mencionados son:

i) Lainclusion de objetivos no operativos o inalcanzables en el disefio de las paliticas, 10
gue transfiere la decision real sobre su efectiva puesta en marcha a la etapa de asignacion
de recursos presupuestarios. En este sentido, la evaluacion de los factores de éxito en los
41 acuerdos sectoriales colombianos muestra que: a) 1os convenios con compromisos
bien estructurados, cuantificablesy con horizontes temporales definidos son de mas facil
seguimiento y cumplimiento; b) los convenios con compromisos poco NUMErosos y
sencillos obtienen mayores logros; ¢) € liderazgo y el poder de decision de las personas
gue negocian los convenios cumplen un papel fundamental, y d) las cadenas en las que se
realizd un trabajo antes de los convenios lograron mejores resultados (V elasco, 2003).

ii) La escasez de recursos humanos y financieros para poner en marcha las poaliticas,
especialmente grave en los paises mas pequefios y mas pobres, que muchas veces
dependen de recursos externos (préstamos o ayuda) para el disefio y la implementacién
de sus programas.

iii) Casi todos los paises de la regidn tienen poca capacidad institucional para implementar
politicas, incluso agquellas que no revisten complejidad, limitacion que resulta aun mayor
en casos en que se quiere poner en marcha politicas que procuran acercarse mas a la

2 Los casos mejor documentados se refieren a los montos asignados a las politicas agricolas, en particular en el marco de grandes

programas como el PROCAMPO, la Alianza para € Campo y el Programa de Apoyo a la Comercializacion en México; véanse
Kjollerstrom (2004); Villagémez (2003), para México, y Scarone (2003), para Uruguay .
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“mejor préctica internaciona” que dar respuesta a las necesidades de los paises en los
que se aplican. De ali derivan disefios disociados de la realidad, muchas veces
impulsados por instancias estatales con poco peso en la estructura de poder de los
gobiernos 0 asociaciones empresariales con bga representatividad y poco peso
econdmico y politico, lo que torna alin més dificil la situacion. Este problema se agudiza
por la separacion de las instancias de disefio de las de la implementacidn de las politicas
que prevalece en laregion.

iv) Los acuerdos del gobierno con € sector privado para la implementacién de las politicas
son débiles, 1o que surge con claridad en el momento de gecutar gastos publicos o
compromisos de inversion y de gastos en contrapartida del sector privado. Mé&s aln,
proliferan los planes y programas que se diseflan sdlo como respuesta a presiones
politicas de actores econdmicos, para solicitar financiamiento internacional o para
cumplir con disposiciones legales o constitucionales.

Las fallas de implementacion y la percepcién de que “las politicas no funcionan” afectan su
legitimidad y el interés que despiertan, principalmente entre sus principales destinatarios. los
empresarios. Esto lleva ala paradoja de que |os empresarios consideren gue |os recursos disponibles
paralas politicas son escasos y, a mismo tiempo, no los utilicen en su totalidad. Superar esas fallas
de implementacion y hacer que los instrumentos disefiados funcionen es uno de los desafios més
importantes que enfrentan las politicas de desarrollo productivo.

Pese a los problemas sefialados, se han registrado avances en |as relaciones entre autoridades
publicasy camaras empresariales para €l disefio y, en algunos casos, laimplementacion de paliticas.
Aungue contintan produciéndose situaciones de distanciamiento, como las que se han comentado,
ha habido progresos significativos en relacion con el didlogo publico-privado y hasta se han dado
casos en los que € liderazgo de las propuestas de politica ha estado a cargo de entidades
empresariales® En agunos paises, es incluso posible hablar de una corresponsabilidad
publico-privada en la formulacion de poaliticas, mas que de una simple concertacion de politicas
(Peres, 1997).

Las camaras empresarial es también han participado activamente en foros de negociacion para
disefiar medidas de apoyo a la competitividad, tales como el Consejo Naciona de Competitividad
en Colombia, el Foro de Desarrollo Productivo en Chile o las camaras sectoriales en Brasil, por
citar s6lo unos pocos g emplos. En algunos casos, han llegado incluso a hacer propuestas de largo
plazo tendientes a dar estabilidad al disefio de las politicas, més ala de los periodos de gobierno, tal
como sucedio, por gemplo, con la “Visién 2020” impulsada por la Confederacién de Cémaras
Industriales de los Estados Unidos Mexicanos (CONCAMIN).

La articulacion de la politica con otras entidades de la sociedad civil ha sido mucho mas
débil. Si bien los sindicatos de trabajadores han participado en los foros de concertacion, su
presencia no ha sido determinante en la dinamica de los mismos, con pocas excepciones, como €l
papel cumplido por la organizacion sindical en la camara sectoria de la industria automotriz de
Brasil. Otras entidades han tenido un papel ain menor, excepcién hecha de la participacion del
sector académico en los esfuerzos de Consejo Nacional de Competitividad de Colombia.

En materia de evaluacién de impacto, la situacion es iguamente insatisfactoria. Aunque
existen evaluaciones de algunos programas puntuales, como, por eemplo, los de apoyo a las
pequefias empresas en Chile, asi como evaluaciones generales sobre qué pasd después de las
politicas, éstas no permiten precisar las causas de |0s hechos que se relatan.?® Algunos gjemplos son

% Asi hasido en el caso de la Asociacion Nacional de Industriales (ANDI) de Colombia, la Confederacion de Céamaras de la Industria
de Transformacion (CANACINTRA) de México, la Asociacion de Industrial es de Republica Dominicana, la Camara de Industrias de
Costa Rica o la Federacion de Camaras Industriales de Centroamérica (FECAICA), entidad que impuls6 la agenda de modernizacion
industrial en esaregion.

% Ened caso de Chile, véanse |as evaluaciones de | os programas de fomento en Chile presentadas en Silvay Sandoval (2003).
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el aumento de las exportaciones no tradicionales de Colombia en las cadenas con acuerdos
sectoriaes (Velasco, 2003), € crecimiento de las exportaciones mineras en e Pert (Fairlie, 2003),
e incremento de los ingresos de los productores rurales, e incluso de la productividad de sus
predios, a partir de los grandes programas agricolas mexicanos (Villagémez, 2003) o la discusién
sobre si hubo 0 no aumento de los ingresos auténomos de los productores apoyados por el Instituto
Nacional de Desarrollo Agropecuario (INDAP) en Chile (Kjollerstrom, 2004).

1. Comentarios finales

La insatisfaccién con los resultados del nuevo paradigma econémico, que ocupo el lugar que
antes habiatenido la | Sl, propicid, a mediados de la década de 1990, € paulatino resurgimiento del
interés de los paises de la regién por aplicar politicas de desarrollo productivo que apuntaban a
complementar lalabor de los mercados, més que a pretender reemplazarlos.

Por otro lado, la apertura de la economia y la creciente competencia por adjudicarse los
recursos fiscales escasos, agravada por la necesidad de atender urgentes necesidades sociales,
habian minado la posibilidad de llevar a la practica politicas sectoriales del tipo de las que eran
caracteristicas en la 1Sl, no sdlo porque suponian un uso intensivo de recursos publicos sino,
sobre todo, porque era cada vez mas dificil recurrir a la utilizacién generalizada de aranceles
de importacion.

Ante este estado de cosas, se torna imprescindible que, en el disefio de una estrategia de
desarrollo productivo, se establezcan claras prioridades respecto de las areas a atender y los
instrumentos a utilizar. En distintos capitulos de este documento se han analizado diversas lineas de
accion (fortalecimiento de clusters, fomento de la pyme, mejora de la insercion internaciona y
otras) en las que vale la pena insistir. Estas lineas de accién horizontales, sin embargo, pueden y
deben ser complementadas con politicas mas selectivas.

En este sentido, como sefialamos, hay una tendencia marcada en laregion en relacion con las
iniciativas orientadas a incentivar la integracion de cadenas productivas, aumentando el contenido
de valor agregado local e incorporando conocimiento en actividades de comprobada capacidad para
competir exitosamente en |os mercados internacional es.

Los sectores objeto de las politicas varian segin los paises considerados, pero forman un
amplio abanico que va desde los productos primarios (agropecuarios, silvicolas, acuicolas y
mineros) hasta los servicios (como el turismo), pasando por la produccion de manufacturas, en
general de uso intensivo de recursos naturales o vinculadas a la maquila de exportacién, pero que
incluyen a algunos sectores que exportan bienes de el evado contenido tecnol égico.

Se trata de una préctica que hay que profundizar, fomentando el fortalecimiento de los
encadenamientos productivos (hacia atras y hacia adelante), 1o cual permitira aumentar el contenido
de valor agregado de origen local y diversificar € tejido productivo, creando nuevos sectores, como
demuestran las experiencias exitosas de varios paises que han generado una estructura productiva
complgjay sofisticada a partir de una dotacién relativamente abundante de recursos naturales.?’

El énfasis en estos sectores, sin embargo, no excluye la posibilidad de incursionar
selectivamente en iniciativas destinadas a crear sectores nuevos, N0 necesariamente cercanos a las
ventajas comparativas de laregion, al menos desde e punto de vista estético, tal como puede ser €
caso de lainformética en Costa Rica o la produccién de aviones en Brasil. El objetivo de generar
ventagjas comparativas dindmicas a partir de la creacion de nuevas actividades productivas deberia
formar parte de una estrategia de desarrollo productivo integral .

2 Estees, por gjemplo, el caso de Finlandia, que a partir de su riqueza forestal generé encadenamientos productivos que |e permitieron,

con el tiempo y en diferentes etapas, adquirir altos niveles de competitividad en la produccién de muebles, de productos quimicos y
de bienes de capital, hastaincursionar incluso en telefonia celular. Véanse Ramos (1998) y Banco Mundial (2002).
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No es posible determinar una agenda Unica de politicas para laregion, ya que esta dependerd,
en cada caso, de las restricciones impuestas por los tamafios de los mercados nacionales y las
capacidades acumuladas de los distintos paises. Es necesario tener en cuenta, sin embargo, que en la
definicion de las areas a promover y en e disefio de los instrumentos de politica disponibles, debe
primar la selectividad, la austeridad en el manejo de recursos publicos y € reconocimiento de que
solo es posible aplicar incentivos mucho mas tenues que los caracteristicos de la estrategiade la | Sl.

La capacidad institucional también puede ser un fuerte condicionante, sobre todo en el corto
plazo, pero esto no implica que seaimposible llevar adelante politicas de fomento productivo, sino
que estas deben tener un alcance acorde con esas capacidades. Es decir, la alternativa es reducir la
amplitud de los esfuerzos y no dar “saltos en € aire’. En cualquier caso, mejorar la capacidad
institucional del Estado es una condicion necesaria, tanto para implementar politicas de
fortalecimiento de las estructuras productivas tendientes a acelerar €l crecimiento de los paises de la
region como para poner en préctica politicas sociales orientadas a mejorar la equidad en la
distribucion de los frutos de ese crecimiento.

Por otra parte, en un contexto en que cada vez es més dura la lucha por |os escasos recursos
fiscales disponibles, esimprescindible trabajar en las cuestiones vinculadas con lalegitimidad de las
politicas de desarrollo productivo.?® Debe mejorarse la capacidad de implementacion, reduciendo la
brecha que existe entre el disefio y la capacidad institucional para la efectiva puesta en marcha de
actividades, brecha cuya persistencia dafa la credibilidad de las politicas. El fortalecimiento del
didogo publico-privado y la habilitacién de canales de participacion de entidades representativas de
los sectores productivos contribuira a este objetivo. Es necesario, ademés, avanzar en lo que
respecta a la evaluacion del impacto de las iniciativas implementadas en términos de sus objetivos
finales: crecimiento econémico, progreso tecnol dgico, aumento de la productividad, etc. Algo se ha
hecho en esta materia, pero eslargo el camino que queda todavia por recorrer.?®

28

Estaidea ya se destact en Peres (1997), Stallings y Peres (2000) y Peresy Stumpo (2002).
29

Un ejemplo interesante es el Programa de Desarrollo Empresarial de México 2001-2006, que hace referencia explicita a metas
cuantitativas. En el programa se plantea crear un sistema de evaluacién publica que incluya indicadores estratégicos, mecanismos de
control, mecanismos de coordinacion y participacion en la evaluacion, rendicion de cuentas periddicay un observatorio de medianas,
pequefiay microempresas, como fuente de informacién (p. 56).
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Anexo

Estrategias nacionales para las tecnologias de la informaciéon y
las comunicaciones (TIC)

1. Eldesarrollo de las agendas publicas

En América Latinay e Caribe, los paises han venido desarrollando estrategias nacionales
parala sociedad de lainformacion desde finales de los afios noventa. En el cuadro 8.1-A se resumen
los aspectos mas importantes de dichas estrategias en 12 paises de la region. No existe un modelo
unico de estrategia, pero este cuadro permite identificar patrones comunes.

La formulacion, institucionalizacion e implementacion de las estrategias para la sociedad de
lainformacidn son procesos de gran compleidad que involucran a diferentes autoridades del sector
publico, por tratarse de temas transversales. El éxito de las estrategias estd determinado por
diferentes factores, como €l apoyo explicito del Jefe de Estado, la seleccion de temas, el nivel
jerarquico y €l poder de decision de las personas responsables y la eficiencia en la coordinacién
institucional y la disponibilidad y gestion de recursos.

El desarrollo de las estrategias nacionales —cuyos tiempos de elaboracion e implementacion
varian de un afio y medio hasta cinco afios— tipicamente sigue un proceso evolutivo de tres etapas.
La primera consiste en la construccién de una vision estratégica y la definicion de principios
rectores a través de la elaboracién de documentos-guia. En la segunda etapa —en la cua se
encuentra actualmente la gran mayoria de los paises de la region— se formulan politicas y se
definen las estructuras institucionales. Esta etapa incluye la definicion de metas, recursos y
responsabilidades para los diferentes participantes en la estrategia nacional. La tercera etapa
—donde han llegado paises como Chile, Colombiay México— es laimplementacién y seguimiento
y se caracteriza por la gestion operativa de proyectos. En esta etapa, € seguimiento y el monitoreo
continuo del desempefio de la estrategia es un paso indispensable y pocos paises |o han logrado.

Casi todas |as estrategias nacionales fueron lanzadas mediante decretos de gobierno. Chiley
Argentina fueron los primeros paises en redactar tales decretos, comenzando su discusion en 1997 y
promulgandolos en 1998; Brasil fue e siguiente en 1999, y Colombia y Venezuela en 2000. Los
demas paises iniciaron la elaboracion de estrategias en e periodo 2001-2003. En cuanto a la
continuidad de los programas, a diferencia de lo que se podria esperar, la mayoria de las estrategias
ha sobrevivido a cambios de gobierno. Sin embargo, a pesar de que los nuevos gobiernos adoptan
en gran medida la visién estratégica de sus predecesores, las estrategias nacionales experimentan
regjustes en la parte operativa.

En términos de prioridades teméticas, & despliegue de una infraestructura TIC universa y
maoderna, la disminucién de la “brecha digital” y @ gobierno eectrénico, o sea la incorporacion de las
TIC para crear un sector publico més transparente, eficaz, eficiente y cercano a ciudadano, concentran
gran parte dela atencion en los paises de laregion. En algunos casos € gobierno electronico se convierte
en d tema rector, en torno a cud se elabora la estrategia nacional, especidmente donde existen
programas de reformay modernizacién del Estado y de la gestidn pablica

Otra tematica comun es la difusién de las TIC en las escuelas. Paises como Brasil estén
incentivando el uso de software libre para crear una base més amplia de usuarios.* Dado el proceso
evolutivo de las estrategias nacionales, proximamente deberdn ocupar un lugar importante en la
agenda de los formuladores de politicas nuevos temas, tales como contenido, privacidad, confianza
del consumidor y legalidad de las actividades digitales.

% Con d “software libre” (“open source”), como puede ser Linux, los usuarios son libres de ejecutar, copiar, distribuir, estudiar,
cambiar y mejorar los cdigos de los programas (Proyecto GNU, 2002).
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Cuadro 8.1-A
ESTRATEGIASNACIONALESPARA LA SOCIEDAD DE LA INFORMACION
Argentina Bolivia Brasil Chile Colombia Ecuador
Etapa actual Visién estratégica  Formulacion de Formulacion de Implementaciony  Implementaciony L -
* politicas politicas seguimiento seguimiento Vision estratégica
Coordinador PSI, SGPy SeCyT Agenciaparael Comité Executivo ~ Grupo de Accion Agenda Comisién Nacional
principal en la WWW.psi.gov.ar Desarrollo dela do Governo Digital Conectividad de Conectividad
etapa actual WWW.Sgp.gov.ar Sociedad de la Eletronico www.economia.cl  www.agenda.gov.co www.conectividad.
www.secyt.gov.ar  Informacién en gov.ec
Boalivia (ADSIB)
www.adsib.gov.bo
@ |Documentoguia  Estratégico: NO Estratégico: Si Estratégico: Si Estratégico: Si Estratégico: S Estratégico: NO
§‘ Operativo: NO Operativo: NO Operativo: NO Operativo: S Operativo: S Operativo: NO
W |Afio lanzamiento ~ Marzo 2000 Marzo 2002 Diciembre 1999 Julio 1998 Febrero 2000 Agosto 2001
Decreto Decreto 1018/98, Decreto supremo Decreto N°3.294,  Decreto Supremo ~ CONPES 3072 Decreto Ejecutivo
modificado por 26553 Marzo 2002  Diciembre 1999 del 1/7/ 1998 y Febrero 2000 No 1781
Decreto 252/00 y Decreto Junio 2000
243/01
Existencia de s NO si NO NO NO
programas
anteriores
Cambio de gobierno Si S Sl si Si Si
Tresprincipales Infraestructura, Gobierno-g, Gobierno-g, Gobierno-g, Gobierno-e, Infraestructura,
areastematicas formacion-e, infraestructura, servicios genéricos, infraestructura, infraestructura, gobierno-e,
8 gobierno-e formacién-e infraestructura formacion-e negocio-e formacion-e
§ Teméticarectora - Gobierno-e Antescienciay Gobierno-e Neutral Infraestructura
tecnologia, ahora
por definir
Nivel jerérquicodel D B C A A B
planteamiento PSI, SGP, SeCyT  Vicepresidenciaen ProgramaSocinfo  Comision Presidencia Interministerial
8 |estratégico abgjo de diferentes  coordinacion coordinado por el Presidencial
= Ministerios interministerial Min. de Cienciay
N Tecnologia
B |Nivel jerérquicode - B - D B D
T |la Secretaria Diversos programas  Vicepresidencia Diversos programas Subsecretaria de Junta Directiva CONATEL
= |operativa en diferentes niveles en diferentes niveles Economia encabezada por el
del gobierno del gobierno Min. de
Comunicaciones
Estilode Redes pardelas Red descentralizada Antes: Red Red descentralizada Red centraizada Red descentralizada
coordinacién en centralizada, Ahora:
etapa estratégica Red descentralizada
Estilode Redes paralelas Por definir Antes Red Red descentralizada Red centralizada -
coordinacion en centralizada, ahora
etapa operativa por definir
Regulador telecom +++ ++ ++ +++ ++ L
Min. Educacién +++ ++ 0 +++ ++ +
& [Min. Economia 0 + + L + +
8 [Min. salud 0 0 0 0 0 +
< |Sector privado + + 0 ++ + 0
‘g Academia 0 + 0 + + 0
O |Sociedad civil 0 + 0 ++ + 0
NIC/ DNS + +++ ++ + 0 0
Programa de +++ Secretariade +++ Secretaria +++ Comision
Reforma del Estado Gestion Publica No existe, pero Ministerio de Generd dela Programa de Nacional de
(SGP) esuno delos A.D.S.I.B. hace Planeamiento, Presidencia Renovaciéndela  Modernizacion
lideres gobierno-e Presupuesto y (PRYME), esparte  Administracion (CONAM) es parte
Gestién espartela  del Grupo Accién  Publica(PRAP) es  dela Comisién
denuevainiciativa Digital patedelaAgenda Naciona de
de Conectividad Conectividad
Recursoshumanos - 3en ADSIB 8 coordinadores de 8 2 en la Sub- 21 enlaAgendade 2en Comision
en Secretaria gruposdetrabajo  Secretariade Conectividad Nacional de
§ central Economia Conectividad
5 Fuentederecursos Hacienda, fondos Hacienda, ingresos  Hacienda, fondos Hacienda, fondos Hacienda, fondos Hacienda, fondos
g [financieros externos propios, fondos externos externos externos externos
o externos
Coordinacién de Paralelo Coordinacion Antes centralizados, Coordinacion Coordinacion Coordinacion
recur sos financier os descentralizada ahora por definir descentralizada centralizada descentralizada
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Cuadro 8.1-A (conclusién)
Jamaica M éxico Pert Republica Trinidad y Tabago Venezuela
Dominicana
Etapa actual Formulacién de Implementaciény  Formulacion de Formulacién de Formulacion de Vision estratégica
politicas - seguimiento politicas politicas politicas
Implementacién
Coordinador Central Information Sistema Nacional e- Comision CNSl Estratégicoy Steering Teamof ~ Min. de Educacion,

principal en laetapa Technology Office México www.e- Multisectorial para UDD Operativo the National Culturay Deportes,
actual (CITO) mexico.gob.mx el Desarrollodela Information and Min. de
Sociedad dela Comunication Infraestructuray Min.
Informacion (ICT) Plan de Cienciay
(CODES!) Www.nict.gov.tt Tecnologia
Documento guia Estratégico: SI Estratégico: Sl Estratégico: SI Estratégico: NO Estratégico: en Estratégico: NO
Operativo: S Operativo: NO Operativo: en Operativo: NO elaboracion Operativo: NO
& elaboracion Operativo: en
E‘ elaboracion
W | Afio lanzamiento Marzo 2002 Mayo 2001 Junio 2003 Agosto 2002 Octubre 2002 Mayo 2000
Decreto - Plan Nacional de  Resolucién Decreto 686 2002 A ser aprobadoen  Decreto 825 en Mayo
Desarrollo 2001-06 Ministerial No. Nov/Dic 2003 2000
y Programa 181-2003-PCM
Sectorial de Junio 2003
Telecom. y Transp.
2001-06
Existencia de NO NO NO NO NO NO
programas
anteriores
Cambio de gobierno Si NO Si NO NO NO
Tresprincipales Formacion-e, Servicios-e, Infragstructura, Infraestructura, infraestructura, Infraestructura,
g areastematicas gobierno-e, infraestructura, gobierno-e, formacion-e, gobierno-e, formacion-e, capital
g infraestructura integracion de formacion-e gobierno -e formacion-e humano
P esfuerzos
Teméticarectora  Neutral Servicios genéricos - - - -
Nivel jerarquicodel B C B A B C
planteamiento Interministerial Secretaria de Presidenciadel Secretariado Min. de Admin. Tres Ministerios
estratégico Comunicacionesy Consgjo de Técnico dela Publicae diferentes
8 Transportes Ministros Presidencia Informacién en
=] coordinacion
\g interministerial
o |Nivel jerarquicode D C D A B C
o |laSecretaria Independiente, Secretaria de Viceministeriode Secretariado Steering Team Todoslos
% operativa ligado a Ministerio Comunicacionesy ~ Comunicacionesdel Técnico dela Ministerios
de Comercio, CyT  Transportes Ministerio de Presidencia
Transportey
Comunicaciones
Estilode Red centrdizada ~ Red centralizada ~ Red descentrdizada Red centralizada ~ Red descentralizada Redes paralelas
coordinacién en
etapa estratégica
Estilode Red descentralizada Red centrdizada ~ Por definir Red centralizada ~ Por Definir Redes paraelas
coordinacién en
etapa operativa
- |Regulador telecom ++ +++ ++ L +++ +++
'8 [Min. Educacion ++ 4 o+ ++ ++ L
8 [Min. Economia L o + ++ ++ 0
S [Min. Salud + 4+ ++ ++ + 0
8 |Sector privado +++ + ++ + +++ +
© Academia ++ + + + +++ 0
Sociedad civil + + ++ + ++ 0
NIC/ DNS 0 0 +++ 0 ++ +++
Programa de + Public Sector +++ Secretarfade  +++ Presidencia ++ Programa de +++ Public Sector No existe
reformadel Estado Reform Unit laFuncién Pdblica  del Consejo de Reformay Transformation
(PSRU) esparte de e- Ministros, esparte  Modernizacion del  Project, es parte de
México de CODES| Estado (PARME)  NICT
Recursoshumanos 5enCITO 12 coordinadores en 8 coordinadoresde 4 Gerentesen la 2 en Steering Team, -
en Secretaria e-México 8 grupos detrabajo UDD 4 en Planning
“ central en e Viceministerio Secretariat, 2
3 consultores
5 externos
g Fuentederecursos Hacienda, fondos  Hacienda, fondos ~ Hacienda, fondos ~ Hacienda, fondos ~ Hacienda, fondos ~ Hacienda, fondos
financieros externos externos externos externos externos externos
Coordinacién de Coordinacion Coordinacion Por definir Coordinacion Coordinacion Paralelo
recursos financieros descentralizada centralizada centralizada centralizada

Nota:

Nivel jerarquico: Presidencia = A; Comisién Interministerial = B; Ministerio = B; Subsecretaria de un Ministerio = D.

Recursos: Fondos externos son préstamos, fundaciones y donaciones. Estilos de coordinacion: se refiere al periodo ago.-dic.
2003. L = laentidad tiene el liderazgo de la estrategia; +++ = la cooperacion entre el coordinador principal y esta entidad es
muy estrecha; ++ = la cooperacion entre el coordinador principal y esta entidad es estrecha; + = existe cooperacion entre €l
coordinador principal y esta entidad; 0 = no existe cooperacion entre el coordinador principal y esta entidad.
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2. Coordinacién institucional

En laregion existen tres estilos de coordinacion: red descentralizada, red centralizaday redes
paralelas. Una red descentralizada implica la coordinacion de una amplia variedad de autoridades y
areas tematicas. Esto implica un trabajo colectivo para asegurar que la vision de la sociedad de la
informacion posea un carécter integral y no limitado a temas especificos.

Una red centralizada, por otro lado, implica la prevalencia de una entidad que cumple con la
mayoria de las tareas relacionadas con la sociedad de la informacién y donde las entidades
“satélites’ contribuyen con su trabajo y experiencia en iniciativas propuestas por la entidad central.
En paises grandes y con un aparato publico federal complejo, como México, donde los gobiernos
locales desarrollan sus propias estrategias para la sociedad de la informacién, se intenta centralizar
la coordinacién en la etapa operativa. Por el contrario, en paises mas pequefios, como Chile y
Jamaica, se ha logrado establecer una red de coordinacion descentralizada con un gran nimero de
participantes de diferentes areas.

Las redes paraleas, por su parte, implican la coexistencia de diferentes autoridades,
desarrollando sus propias visiones, agendas y proyectos. Este Ultimo es € caso de la Argentina,
donde existen varios programas € iniciativas sin vinculos oficiales que coordinen su accionar. Las
agencias mas activas son e Programa Naciona para la Sociedad de la Informacion (PSl) de la
Secretaria de las Comunicaciones, que estd eecutando programas de infraestructura, la
Subsecretaria de Gestion Publica (SGP), con programas de gobierno electrénico, y el Ministerio de
Educacién, Cienciay Tecnologia, con programas de educacién e innovacion productiva.

En todos los paises existen instituciones clave en la elaboracion de las estrategias nacionales.
El regulador de telecomunicaciones, por jemplo, tiene una participacién muy activa tanto durante
la definicién de la estrategia como durante |a etapa operativa, 10 que explica por qué, en muchos
paises, se elaboran estrategias enfocadas en lainfraestructura TIC.

Otros actores importantes son los Ministerios de Educacion, que operan programas para la
incorporacion de las TIC en las escuelas. En Chile y Jamaica, los Ministerios de Educacién han
asumido un rol de liderazgo. La participacion de los Ministerios de Salud en las estrategias
nacionales es infrecuente, con las excepciones de México, donde € Ministerio de Saud ha
incorporado en su agenda iniciativas y proyectos de conectividad y desarrollo de servicios
electronicos y Per(l, Republica Dominicana y Trinidad y Tabago, donde los Ministerios de Salud
participan en la definicion de las estrategias.

En casi todos |os paises, la participacion del sector privado, las instituciones académicasy la
sociedad civil es todavia muy limitada, 1o que indica la falta de una planificacion estratégica
verdaderamente participativa. En cuanto a las autoridades que administran los registros de nombres
de dominios de Internet (NIC, Network Information Center), dada su tarea exclusivamente
administrativa, la mayoria de los paises no ve la necesidad de incorporarlos en la elaboracion e
implementacion de estrategias.®

En cuanto a la organizacion de las labores, las autoridades que se ocupan del planteamiento
estratégico son, por lo genera, de nivel jerarquico més ato que las que tienen a cargo la
implementacién operativa. En ocho de los doce casos analizados, € trabajo estratégico ha sido
realizado a través de una Comision Presidencial o un Comité Interministerial, mientras que la
responsabilidad de implementar la parte operativa de la estrategia generamente recae en un
Ministerio 0 una Subsecretaria.

31 En algunos paises (como Argentina, Bolivia, Colombiay Venezuela) los NIC son parte del sector plblico. En otros paises estan a

cargo de la sociedad civil (Pert), las instituciones académicas (Chile y México) o unaempresa privada (Ecuador).

280



CAPITULO8 POLITICAS PARA FORTALECER LA ESTRUCTURA PRODUCTIVA

En el caso de la Agenda de la Conectividad de Colombia, la formulacién de politicas estuvo a
cargo de la Presidencia de la Republica, 10 que parece haber tenido un efecto positivo en la
institucionalizacion de la estrategia, contribuyendo a arraigarla al interior del sector publico sin
perder la coherencia entre las diferentes lineas de trabgjo. En la fase operativa, la Agenda de
Conectividad fue traspasada de la Presidencia al Ministerio de Comunicaciones.

En Chile, la Subsecretaria de Economia coordina a Grupo de Accion Digital, un grupo
interdisciplinario en el cua participan los distintos actores responsables de los proyectos
gubernamentales. El Subsecretario de Economia informa directamente al Presidente de la Republica
de los progresos alcanzados en |a estrategia. De esta manera, se ha creado un enlace que aumentala
importancia jerarquica de la Subsecretariay vincula la estrategia nacional directamente con €l nivel
més ato del Estado.

3. Recursos financieros y caracteristicas de las politicas

Todos los paises cuentan con recursos financieros provenientes del presupuesto nacional y
también de financiacion externa, que mangjan a través de una coordinacion centralizada o
descentralizada. Un gjemplo de manejo centralizado de los recursos para la estrategia nacional es
Colombia, donde la Agenda de Conectividad cuenta con sus propios recursos y presupuesto.® En
Meéxico, el Sistema Naciona e-México tiene dos canales de financiamiento diferentes: un
presupuesto anual, por un lado, y el Fideicomiso e-México, un fondo especia para proyectos de
largo plazo através del cual se pueden obtener donacionesy créditos de instituciones y organismos
publicos y privados, tanto nacionales como internacionales, por otro.** En Jamaica, la secretaria
técnica CITO (Central Information Technology Office), organismo que responde directamente al
Ministro de Comercio, Cienciay Tecnologia, sigue un modelo de coordinacion descentralizada de
los recursos financieros. La CITO esté autorizada a supervisar € gasto y la eficiencia operacional
de los planes TIC de los ministerios, los cuales deben entregar sus presupuestos anuales para
Su aprobacion.

%2 End periodo 2001-2003 la Agenda de Conectividad dispuso de arededor de 15.575 millones de pesos colombianos (7 millones de

délares).
En el 2002, el presupuesto fue de 673,5 millones de pesos mexicanos (74 millones de délares). En el 2003 se redujo a 328 millones
de pesos (32 millones de délares) debido a las restricciones presupuestarias del gobierno federal.
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Cuadro 8.2-A

EJEMPLOSDE FONDOSDE ACCESO UNIVERSAL A LASTELECOMUNICACIONES

Pais Nombredel Fondoy afio
en que fue creado

Organismo quelo Financiamiento
administra

Utilizacién

Argentina  Fondo Fiduciario del

Servicio Universal (FFSU),
normado por el Reglamento

General del Servicio
Universal (RGSU) (1999)

Ministerio de

El RGSU estipula quelos
Economia prestadores de servicios de
telecomunicaciones contribuyan
al fondo con el 1% de sus
ingresos totales por prestacion de
servicios en telecomunicaciones.

El fondo pretende laintegracion de
todos | os ciudadanos que por
distintas razones se han visto
marginados de los servicios de
telecomuni caciones, promoviéndose
laeducacion y lasalud pablica

Brasil Fondo de Universalizacion

delos Servicios de

Telecomunicaciones (FUST)

Ministerio de

El Fondo se constituye con una
Comunicaciones contribucion equivalente a 1%
de lafacturacién de las empresas

Atiende a diferentes segmentos:
bibliotecas, servicios de salud, areas
remotas, localidades con menos de

(2000) de telecomunicaciones, otros 100 habitantes y organizaciones dela
ingresos provenientesdel pago  salud publica, através de servicios de
de derechos de concesiones o Internet, telefénicosy
permisosy delos aportesdelas teleconferencias.
leyes presupuestarias de caracter
publico.

Chile Fondo de Desarrollo delas  Subsecretariade El fondo esté constituido por los Ha subsidiado lainstalacion de

Telecomunicaciones (FDT)

(1994)

Telecomunicaciones aportes que le asigne laLey de
(Subtel) Presupuesto del Sector Publico,
sin perjuicio de recibir otros

aportes.

telefoniarural en 6.059 localidades.
Ademés se subsidio la habilitacion de
diferentes servicios de
telecomunicaciones, entre ellos
centros de acceso a Internet.

Colombia  Programa Compartel de
Telecomunicaciones
Sociales (1999)

Ministerio de

El programa cuenta con
Comunicaciones financiamiento estatal. Ademas,
el servicio de telefonialocal
permite el subsidio cruzado entre
usuarios. El Estado asigna
recursos de las concesiones
otorgadas parala prestacion de
servicios de telefoniamovil y de
larga distancia. Ellas pagan un
5% del ingreso bruto trimestral al
Fondo de Comunicaciones.

Se han instalado 7.415 puntos de

tel ecomuni caciones comunitarios, en
establecimientos de acceso publico
en distintas localidades rurales.

Republica  Fondo de Desarrollo delas
Dominicana Telecomunicaciones (FDT)

Ingtituto Losrecursos del FDT provienen
Dominicanodelas en sumayor parte dela

El Fondo financia proyectos de
telefonia publica, aunque existen

Telecomunicaciones Contribucién a Desarrollo delas proyectos pilotos de teleeducacion,

(INDOTEL) Telecomunicaciones (CDT) que telemedicinay telecentros
es el 2% que aportan los usuarios comunitarios.
en sus facturas de los servicios
publicos de tel ecomunicaciones
(empresas telefénicasy de
cable).
México Fondo de Cobertura Social ~ Secretariade El Ejecutivo Federal, con cargo a Sus objetivos son incrementar la
de Telecomunicaciones Comunicacionesy 1aSCT, aport6 a fondo 75 cobertura, penetracion y diversidad
(FCST) (2002) Transporte (SCT)  millones de délares. de servicios de telecomuni caciones
entre la poblacion de escasos
recursos del medio rural y urbano.
Perti Fondo de inversién en Organismo El Reglamento de laLey de Losrecursosdel FITEL financian la
Telecomunicaciones Supervisor de Telecomunicaciones dispone que inversion, operaciony

(FITEL) (1993)

Inversion Privada  |os operadores de servicios
en portadores y de servicios finales
Telecomunicaciones publicos aporten al FITEL el 1%
del monto total anual delos
ingresos brutos facturados y
percibidos. Se suman aelloslas
Comunicaciones asignaciones que se canalicen a
través del Tesoro Publico, los
ingresos financieros que generen
losrecursos del FITEL, los
créditos de fuente interna o
externay otros aportes.

(OSIPTEL),
Ministerio de
Transportey

mantenimiento y/o actividades
complementarias necesarias para el
funcionamiento de los servicios de
telecomunicaciones. Esto abarca
estudios de ingenieria, adquisicién de
equiposy materiales, obras civiles,
transporte, instalacion y pruebas de
equipos, acceso y elaboracién de
contenidos en Internet, asi como
programas de capacitacion en el uso
de dichos servicios. No se puede, sin
embargo, entregar |0s recursos como
subsidio directo alos usuarios.
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Dadas las limitaciones presupuestarias enfrentadas por 1os gobiernos de América Latinay €
Caribe, no son redlistas las politicas parala provision de lineas tel ef onicas, computadores o0 acceso a
Internet para todos los hogares de la region, 1o que constituiria el “servicio universal”. La préctica
mas usual es la blsgueda de “acceso universal”, garantizando el derecho que tiene la poblacién de
acceder alas TIC a precios accesibles y a una distancia “razonable” de su lugar de residencia o de
trabgjo (James, 2000; Kenny y otros, 2001; Proenza y otros, 2001), a través de la extension de
lineas telefonicas en areas ruraes aidadas y €l acceso gratuito a Internet a los sectores de bajos
recursos en telecentros comunitarios. En el cuadro 8.2-A se describen las fuentes de financiamiento
y los usos de los fondos de acceso universal en siete paises de América Latinay e Caribe.®

La prestacion de servicios publicos en linea (gobierno electronico) también es una prioridad
de muchos paises. Cuando € gobierno digitaliza sus servicios, las empresas que deben realizar
multiples tramites y transacciones con el sector publico se ven obligadas aincorporar las TIC en su
vida cotidiana. En este sentido, €l gobierno electronico actia como catalizador indirecto para la
digitalizacion de los procesos productivos de las empresas. Ademéas, algunos paises de la region,
como Brasil, Chile y México, estan realizando sus compras publicas en linea (“e-procurement”),
apuntando no sélo a motivar a las empresas a adoptar esta nueva forma de transacciones sino
también a garantizar la transparencia de l0s procesos de compra y contratacion gubernamental y a
fomentar €l ahorroy laeficiencia del gasto publico.

Aungue los gobiernos logren implementar iniciativas TIC que proporcionen servicios Utiles,
no hay ninguna garantia de que los usuarios concurran a utilizarlas. Por esta razon algunos paises
lanzan campafias de difusion masiva para sensibilizar a la poblacion y capacitarla en el uso de las
TIC. En 2003, por ejemplo, e Gaobierno de Chile capacité a alrededor de 100.000 personas en €l
uso de computadores e Internet a través de su Campafia Nacional de Alfabetizacién Digital. La
campafia, que continuard hasta 2005, esta dirigida a trabajadores y microempresarios, que toman
cursos de 18 horas en € uso de computadores, procesadores de texto y navegacion en Internet
(Gobierno de Chile, 2003). En €l largo plazo, las escuelas publicas también pueden cumplir un
papel importante en la difusion del conocimiento sobre las TIC, a través de programas que brindan
acceso a computadores e Internet a los escolares. Dichos programas existen en varios paises de la
region, como Brasil, Chile y Costa Rica (Hopenhayn, 2003). En el recuadro 8.1-A se presentan
algunos datos sobre la difusién de TIC en laregion.

4. Lecciones

El proceso de difusion de las nuevas TIC en América Latinay €l Caribe tiende a replicar la
heterogeneidad tipica de las economias de la region. Para superar esta brecha digital interna de los
paisesy asegurar el uso productivo de las TIC es necesaria laintervencion de los gobiernos, através
de estrategias nacionales que tengan una vision integral y profundicen las probleméticas
econdmicas y sociales (Conferencia Ministerial Regional Preparatoria de América Latina y €
Caribe parala Cumbre Mundial sobre la Sociedad de la Informacién, 2003).

Las estrategias exitosas cuentan con un apoyo politico de ato nivel y una €ficiente
coordinacion de los distintos actores involucrados en su elaboracién e implementacién y no se
concentran Unicamente en problemas de infraestructura. En particular, se requieren politicas
publicas que tengan en cuenta los obstaculos con que tropiezan los sectores rezagados, a fin de
garantizar el acceso universal a una infraestructura de informacién y comunicacion de bajos costos.
Sin embargo, para lograr que las TIC sean utilizadas en forma productiva, las politicas publicas
deben enfocarse también en los procesos de aprendizaje anivel de laempresay de las personas.

3 En general, estos fondos se alimentan de un impuesto especial a los operadores de las telecomunicaciones (normalmente 1% de los
ingresos de | os operadores).
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) ) Recuadro 8.1-A )
LA DIFUSION DE TECNOLOGIASDE LA INFORMACION Y LASCOMUNICACIONES

Pese a que existe una brecha digital entre la region y € mundo desarrollado, la difusién de las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones ha avanzado en areas especificas.

AMERICA LATINA Y EL CARIBE
TELEFONOS CADA 100 HABITANTES
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De esta forma, por ejemplo, aunque se mantiene una amplia distancia respecto de la frontera tecnoldgicay de los
niveles que alcanzan Europa y Estados Unidos, €l acceso a la telefonia fija y movil es similar a la media mundial y se
observa un constante aumento de la penetracion global (telefonia fija mas movil), cuyo crecimiento en los Ultimos afios
superé ampliamente al del producto per capita de laregion.

Por el contrario, el nimero de computadoras personales y de usuarios de Internet (cada 1000 habitantes) es
significativamente menor que la media mundial y esta diferencia es aun mayor cuando la comparacién se realiza con las
economias mas avanzadas. En este sentido, sin embargo, cabe sefidar que Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México y
Uruguay presentan una brecha notablemente menor que el promedio.

COMPUTADORAS PERSONALES
(cada 1 000 habitantes)

ACCESO A INTERNET
(cada 1 000 habitantes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de World
Telecommuni cations Database.
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