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POLITICAS DE FOMENTO PRODUCTIVO

OSCAR MUNOZ'

Abordo en este trabajo el tema de las estrategias que se estan disefiando
para enfrentar los procesos de insercion internacional de paises como los
nuestros, tomando en cuenta naturalmente los cambios que se han producido
con la globalizacion, los procesos de apertura y de liberalizacion de los mercados.

Quisiera partir definiendo el problema central, que es la brecha del desarrollo
productivo entre nuestros paises y los paises industrialmente avanzados. A
pesar del alto ritmo de industrializacién que América Latina tuvo durante varias
décadas y que le permitid crecer mas rapidamente que las economias
industriales, hoy dia nos sigue separando una brecha de productividad
considerable.

A partir de la constatacion de las enormes desigualdades de productividad,
de ingreso, de capacidad de produccion, de tecnologia, y en el contexto historico
de la gran depresién de los afios "30, como es bien sabido, en América Latina
se implantd un modelo de desarrollo que buscaba enfrentar estas brechas
mediante lo que se llamé el modelo de industrializacién por sustitucion de
importaciones. Se trataba de un periodo en que los mercados mundiales
practicamente se habian pulverizado por efectos de la gran depresion. Ello se
intensificé después de la Segunda Guerra Mundial. Por lo tanto, no habia muchas
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opciones para avanzar en el camino del desarrollo, sino a través de politicas
orientadas al mercado nacional, con un Estado muy activo que impulsaba el
proteccionismo hacia aquellas industrias que se consideraba que tenian mayores
posibilidades de desarrolio.

Estas politicas fueron basicamente las que prevalecieron durante muchas
décadas en América Latina. Sin embargo, permanentemente hubo un debate
tedrico en el cual la ortodoxia econémica cuestionaba estos enfoques como
deficientes. Se criticé el intervencionismo del Estado y los recursos y subsidios
asignados hacia las empresas o industrias definidas como prioritarias. También
hubo criticas desde la izquierda y desde los propios enfoques desarrollistas,
ante la constatacion de que muchas de las expectativas no se cumplian.

Con todo, América Latina pudo crecer a un ritmo bastante alto durante las
décadas del ‘50 al ‘70, entre el 5 y 6% anual, hasta la gran crisis de la deuda
externa en los 80.

Este modelo tuvo deficiencias, las que son bastante conocidas y no me voy
a detener en ellas. Pero una de las deficiencias importantes y que incluso la
CEPAL y en particular, Radl Prebisch enfatizaron, fue el hecho de que ese
modelo descuid6 fuertemente el desarrollo exportador. Por lo tanto, se fue
haciendo muy vulnerable a las fluctuaciones del comercio internacional. Fue un
modelo que por un lado pretendia superar los viejos problemas de las economias
latinoamericanas, que dependian exclusivamente de los sectores primario-
exportadores pero, por otro lado, al enfatizar el mercado interno y la
satisfaccion de la demanda interna, descuidé el desarrollo exportador y las
inversiones en los mismos sectores primarios que eran la columna vertebral
de las economias. Se creo, entonces, una nueva vulnerabilidad bastante mas
complicada, por lo demas. Porque ahora los sectores industriales dependian
fuertemente de las importaciones de bienes de capital y de bienes intermedios,
que no se podian obtener al ritmo necesario, por el lento crecimiento de las
exportaciones, que debian financiar esas importaciones. Este era un sistema
que sufria permanentemente crisis de balanza de pagos, que imponian
devaluaciones muy traumdticas, con fuertes aceleraciones de los procesos
inflacionarios. Se produjo lo que Anibal Pinto llamo, para el caso de Chile, una
economia dificil y que por cierto, se aplicaba también a la mayoria de las
economias latinoamericanas.

En este contexto, comenzé a desarrollarse un modelo alternativo, un punto
de referencia distinto, que fue el de los paises asiaticos. A partir de los afios
‘60, ellos reorientaron sus estrategias de desarrollo y en forma muy exitosa,
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alcanzando ritmos de crecimiento espectaculares que no habian sido conocidos
por los paises en desarrollo. Son tasas del 8 al 10% de crecimiento anual, y en
forma sostenida durante mucho tiempo. Esto les permitié a varios de esos
paises. Corea del Sur, por ejemplo, pasar de niveles de ingresos per capita que
eran inferiores a los de América Latina, a niveles que son el doble de los paises
mas avanzados de la region. Asi se constituy6 el llamado milagro asiatico. Una
caracteristica central de este modelo fue el fuerte énfasis que se le dio el
desarrollo exportador.

En los dltimos 20 afios, se ha desarrollado una extensa literatura, tanto
tedrica como empirica, en que se ha tratado de analizar cuales fueron las politicas
que aplicaron estos paises, tratando de identificar los factores de éxito que les
permitieron lograr este resultado tan espectacular. Entre paréntesis, muchos
se estaran preguntando en este momento, qué sentido tiene traer a colacion
el caso de los paises asiaticos, considerando la gran crisis que estan sufriendo
en estos momentos, y la cual también afecta fuertemente a América Latina.
Pero hay que separar claramente lo que fue el modelo de desarrollo seguido
por esos paises durante 30 afos, de lo que ha sido el desempefio de los afios
’90, bajo estrategias muy distintas. En este tltimo periodo, esos paises iniciaron
procesos de liberalizacién financiera, bajo la influencia del Fondo Monetario
Internacional, que los llevaron a endeudarse fuertemente, a la manera como
América Latina se endeud6 en los afios '80, provocando una alta vulnerabilidad,
una sobre-exposicion financiera que termino acarreando finalmente la crisis
que hoy dia conocemos. Y esto no tiene nada que ver con la estrategia de
industrializacién que siguieron en los 30 afios anteriores. Hasta aqui el paréntesis.

A partir de estos analisis, se ha ido decantando una cierta visiéon de lo que
son las estrategias mas eficaces para un desarrollo competitivo, en un mundo
como el actual que ya ha superado los viejos proteccionismos y los enfoques
tradicionales del desarrollo hacia adentro. En este escenario mucho mas abierto,
hay que asumir el objetivo de reducir la brecha tecnolégica y de productividad
con los paises avanzados. Al respecto, se ha desarrollado un enfoque que concita
bastante consenso, y que se lo identifica como de competitividad sistémica. Se
trata del reconocimiento de que el tema de la competitividad econémica no
depende sélo de algunas politicas especificas, por ejemplo, subsidiar a los
sectores exportadores, sino que es un proceso mucho mas amplio, en que
todo el sistema econémico y social tiene que estar interrelacionado y enfocado
en la direccién de fortalecer la competitividad del pais.

65



Oscar Mufioz Politicas de fomento productivo

Por eso se habla también de competitividad pais, entendiendo que son
muchos los ambitos que deben converger en esa direccion y que generan una
percepcion sobre el atractivo del pais para la inversién internacional. La literatura
sobre este tema distingue cuatro categorias que inciden en la competitividad
sistémica.

Un primer nivel, denominado metanivel, tiene mucho que ver con las
relaciones entre el Estado y la sociedad civil, entre el Estado y el mercado, con
la visiébn de pais, los valores éticos, etc. El tema de los derechos humanos va
apareciendo cada vez mas fuerte en este nivel. Podemos considerar como
ejemplo, lo que ha ocurrido con Indonesia y la Isla de Timor. A raiz de la
represion del gobierno se ha planteado un problema de sanciones econémicas
y financieras que los paises avanzados y los organismos internacionales pretenden
imponer a Indonesia. Entonces, es un nivel que esta mas alla de la economia,
pero que tiene mucho que ver con la capacidad de las sociedades para avanzar
en su desarrollo econémico y garantizar una estabilidad social y politica.

En segundo lugar, existe un macronivel. Se trata del nivel de las politicas
macroeconomicas. En este nivel se ha ido produciendo un consenso
internacional y regional, respecto de lo que deberian ser las politicas
macroeconomicas fundamentales para asegurar la competitividad. Por politicas
macroeconémicas me refiero a las politicas fiscal, monetaria, financiera y
cambiaria especialmente, cuyo objetivo principal es asegurar la estabilidad
economica.

Hoy dia se penaliza enormemente la inestabilidad econémica. Es decir, un
pais que arriesga desatar un proceso inflacionario, genera inmediatamente lo
que se llamé un “riesgo pais” que el mundo financiero nacional e internacional
sanciona fuertemente, con el retiro de capitales. Es lo que pasé en los paises
del este asiatico en 1997-98.

Hay que reconocer que a pesar de los acuerdos basicos sobre los
fundamentos de la macroeconomia, entre los economistas hay bastante debate
y desacuerdos respecto de las situaciones especificas. En Chile, hemos tenido
un debate bastante intenso y critico sobre las politicas macroeconémicas y en
particular, de lo que hizo el Banco Central en 1997-99. Incluso, después del
informe que el presidente del Banco Central presenté en el Senado, se plante6
la idea de revisar la autonomia de este Banco, por el hecho de que, a juicio de
muchos, se provoco una recesion y desempleo mucho mas intensos de lo que
habria sido necesario.
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En tercer lugar, hay un nivel meso, intermedio o sectorial, que tiene que
ver con el entorno inmediato que rodea a las empresas. El entorno local influye
fuertemente en las empresas para el desarrollo de su capacidad competitiva.
Me estoy refiriendo a politicas tecnoldgicas, politicas de capacitacién, politicas
de subsidios, politicas de reconversion, etc.

Una primera pregunta que habria que plantearse es por qué aplicar politicas
de desarrollo productivo en este nivel intermedio. Desde el punto de vista de
la ortodoxia econémica, estas politicas no serian necesarias, porque bastaria
que se permitiera el libre funcionamiento de los mercados para que las empresas,
buscando los objetivos de maximizar su rentabilidad, tomaran las mejores
decisiones sobre donde invertir y como hacerlo, con qué tecnologia, etc. Sin
embargo, la propia literatura econdmica y la teoria mas ortodoxa, desde muchos
afios atrds, han planteado la existencia de muchas fallas de los mercados, las
que han pasado a constituir el fundamento de las politicas de desarrollo
productivo de nivel intermedio. Por fallas de mercado entendemos simplemente
algunas caracteristicas que impiden el funcionamiento ideal, como es visualizado
en los modelos teodricos. Por ejemplo, fallas por la existencia de monopolios o
barreras a la entrada que hacen dificil la competencia. Hay también fallas muy
importantes relacionadas con las externalidades. Estas son beneficios o perjuicios
que algunas transacciones o decisiones de las empresas provocan en terceros.
Un ejemplo clasico es la capacitacién, en que la rentabilidad social no es
capturada por la rentabilidad privada porque los beneficios sociales fluyen mas
alla de quien hace la inversion. Este tipo de fallas ha provocado que muchas
veces las empresas no tengan el incentivo para hacer esas inversiones en la
magnitud socialmente 6ptima. Se genera una sub-inversion privada en areas de
alta rentabilidad social.

Otro tipo de fallas se ha reconocido mas recientemente, como la informacién
incompleta o asimétrica, que le impide a los agentes econdmicos tomar buenas
decisiones. En los modelos tedricos tradicionales, siempre se supuso que todos
los agentes econdmicos tenian perfecta informacién de los mercados para
tomar sus decisiones. En la practica, esto no es asi, y existe mas bien el problema
de la informacion insuficiente o asimétrica, en que una de las partes en una
transaccion tiene mas y mejor informacién que la otra parte.

Estas caracteristicas justifican la implementacion de estrategias de desarrollo
productivo, encaminadas a corregir las fallas de mercados, especialmente en
los mercados de capital, del trabajo y de la tecnologia, a fin de estimular a las
empresas a actuar en horizontes de mas largo plazo con miras a un desarrollo
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competitivo. Estas estrategias utilizan una variedad de instrumentos orientados
a distintas areas, como la capacitacién, la innovacién tecnolégica, el
financiamiento, el crecimiento de las exportaciones. En este tltimo caso, del
fomento a las exportaciones, existe en Chile un instrumento disefiado para las
PYMES que es el reintegro simplificado, y que corresponde a la devolucién de
impuestos de internacion por los insumos importados. Sin embargo, la
Organizacién Mundial de Comercio ha establecido el desmantelamiento de
este tipo de subsidios, por lo que en Chile se acordé un calendario de
disminucién gradual del reintegro. La idea que hay en el Gobierno es reasignar
los recursos correspondientes a través de otros instrumentos, siempre con el
objetivo de fortalecer la competitividad de las exportaciones. A futuro, el énfasis
estara en los instrumentos que actlien mas por el lado de la productividad, la
innovacién tecnologica y la capacitacion.

Quisiera terminar con un comentario sobre una caracteristica general de
estas nuevas politicas de desarrollo productivo. Se trata de su neutralidad con
relacion a los sectores productivos. La filosofia es que las politicas no pueden
comprometerse con sectores o industrias determinadas, como ocurria en los
modelos de industrializacién anteriores. Mas bien, se trata de crear
oportunidades de desarrollo productivo abiertas a todas las empresas y que
sea el mercado el mecanismo que determina qué sectores resultan exitosos. El
riesgo que se ve en las politicas sectoriales es que si ellas fracasan, es el Estado,
y la sociedad en dltimo término, quienes deben asumir los costos.

Sin embargo, en la prictica las cosas no son tan claras y nitidas, como el
blanco y el negro. Es inevitable que si muchas empresas de un sector
determinado entran en crisis, habra efectos sociales, como el desempleo, ante
los cuales un Gobierno responsable no puede desentenderse. Algo de esto
ocurrié con la industria del carbon, y también el sector textil ha estado
planteando una crisis estructural ante una competencia que le resulta muy
dificil enfrentar. Hay regiones especificas, como las zonas extremas del norte y
del extremo sur, muy alejadas de los grandes centros urbanos e industriales,
con costos de transportes muy altos, ante lo cual se han planteado programas
especiales de desarrollo a fin de impedir un despoblamiento y un atraso regional.

Esto demuestra que en la practica, en un mundo globalizado y abierto las
politicas no pueden prescindir de cierta selectividad, de ciertas opciones
sectoriales o regionales, en funcion de los efectos sociales y productivos que a
largo plazo se generan. Este debate viene cobrando mas fuerza en la actualidad,
después de un largo periodo en que se privilegié las politicas neutrales y el rol
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del mercado como asignador exclusivo de recursos. Hay razones estratégicas
que pueden aconsejar que haya politicas activas en la orientacion de la estructura
productiva. Esa es la leccién principal de la época dorada de los paises asiaticos.
Para América Latina un problema estratégico central es si vamos a continuar
con un modelo de desarrollo econémico basado en la elaboracion de recursos
naturales o vamos a buscar las condiciones para llegar a ser competitivos en las
areas emergentes de las economias. Nadie discute que el desarrollo de los
recursos naturales debe continuar adelante porque ahi estan nuestras actuales
fortalezas. Ademas, estos mismos sectores han sido fuente de importantes
innovaciones tecnoldgicas que han permitido aumentar la productividad y las
exportaciones. Pero hay que pensar en los escenarios de aqui a diez o veinte
afos. En la sociedad del conocimiento y de la informacion en que estamos,
nuestros paises deben reflexionar y disefiar estrategias que les permitan
posicionarse bien en un escenario que sera muy distinto del actual. La proxima
década vera un desarrollo muy impresionante en los servicios, en las
comunicaciones, en el turismo, en el sector financiero, basado en la
incorporacion de conocimiento. Tanto los Estados como los lideres
empresariales tendran que hacer opciones respecto de donde privilegiar las
inversiones en capital humano y en conocimiento, si quieren posicionarse
adecuadamente para una competencia cada vez mas amplia.

Por cierto, también es muy importante reconocer que al entrar en el terreno
de la selectividad, las politicas asumen riesgos. Es facil confundir razones
estratégicas con intereses creados. Es facil también experimentar con los
recursos publicos, cuando no hay de por medio riesgos y responsabilidades
privadas. Por ello es que el uso de la selectividad requiere instituciones solidas
y transparentes, Estados fuertes y dotados de capacidad técnica y, sobre todo,
un didlogo publico entre los diferentes actores sociales, sean empresarios,
trabajadores, académicos,o funcionarios, que ilumine las opciones fundamentales
que la sociedad desea tomar para su desarrollo.
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