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Disenando la Politica Industrial en América Latina: una nueva
relacion entre el estado y el sector privado

Conferencista: Ben Ross Schneider (Instituto de Tecnologia de Massachusetts, Estados Unidos)

Moderador: Hans Mathieu (Fundacion Friedrich Ebert)

Temadtica: el tema de la conferencia fue el modelo de los consejos empresas-gobiernos como un
instrumento para promover una colaboracidn mds estrecha entre el sector publico y el sector privado en
el disefio y ejecucidn de una politica industrial. El tema fue ilustrado con experiencias exitosas y fracasadas
de consejos latinoamericanos.

Para introducir el conferencista, el Moderador hizo un breve resumen de su curriculo, subrayando sus
publicaciones y su conocimiento del mundo empresarial de América Latina, con énfasis en Brasil, Chile y
Colombia. Hans Mathieu destacé la importancia del tema a ser desarrollado por Ben Ross-Schneider, dado
gue se queremos cambiar las decisiones de los empresarios latinoamericanos, es fundamental entender
las particularidades del proceso de decisién empresarial.

La dinamica delicada: Los Consejos de Empresas y Gobiernos y la Politica Industrial en América Latina

Al empezar su presentacion, Ben Ross-Schneider mencioné los cambios recientes en el debate acerca de
la politica industrial. Entre los factores que contribuyeron para el renacimiento del interés por la politica
industrial, primero sugirié la fuerte reaccion en contra de las reformas neoliberales, en América Latina,
principalmente. Asimismo, afirmé que la crisis financiera de 2007-2008 habia propiciado el regreso de
estados mas intervencionistas, diciendo que el llamado Consenso de Washington tendria asi sido
reemplazado por un Consenso de Beijing. También destacé que, en los ultimos afos, las grandes agencias
de desarrollo multilaterales como el Banco Mundial, la Organizacién para la Cooperacidn y el Desarrollo
Econémico (OCDE), la Comisién Econdmica para la América Latina y el Caribe (CEPAL), la Comisidn
Econdmica para Africa (ECA), el Banco Interamericano de Desarrollo (IDB), y la Organizacién Internacional
para el Trabajo (OIT), entre otras, publicaron, por lo menos un importante documento sobre el tema.

En seguida, el conferencista indicd que se habia generado un amplio consenso entre académicos, acerca
de la necesidad de una estrecha colaboracién entre las empresas y los gobiernos, para una politica
industrial mas efectiva. Aludio, en especial, a un documento de autoria de Dani Rodrik, Ricardo Hausmann
y Charles Sabel, sobre el proceso de cambio estructural hacia actividades de mayor productividad en un
pais de ingreso medio. En ello, los autores hicieron hincapié en las relaciones cooperativas entre el sector
privado y los gobiernos, asi como en la necesidad de colaboracion entre los dos sectores en la busqueda
en comun de las dificultades existentes y de sus soluciones. Por una parte, las empresas necesitan que el
gobierno internalice diversas externalidades asociadas con los costos del proceso de innovacion, ademas
de los insumos publicos (estandares, infraestructura, certificacion, derechos de propiedad) que solamente
los gobiernos pueden ofrecer. Por otra parte, los gobiernos necesitan la cooperacién de empresas y
empresarios, para obtener la informacidn relevante acerca de los obstaculos y oportunidades que ellos
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enfrentan, y también porque tienen que ser capaces de influenciar el comportamiento de las mismas
empresas y de los empresarios en la direccién deseada. Rodrik, Hausmann y Sabel (2008: 4) concluyeron
gue “una ‘buena’ politica industrial consiste en los arreglos y practicas institucionales que organizan esa
colaboracién de manera efectiva”,

Segln Ben Ross-Schneider, el andlisis comparativo de la experiencia histdrica de los paises que fueron
exitosos en su industrializacion, como Japdn, Taiwan, Corea, Singapur, Irlanda, Finlandia, Alemania
muestra que todos ellos tuvieron politicas industriales, con la presencia estratégica de un centenar de
consejos de empresas y gobiernos.

Como ejemplo, el conferencista mencioné la experiencia de los afios 1960 del Consejo de Exportacion de
la Republica de Corea (Korean Export Council), como uno de los factores por detras del éxito exportador
del pais. El Consejo, presidido por el propio Presidente Park Chung Hee, con el apoyo de un cuerpo
altamente capacitado de funcionarios técnicos del gobierno, realizaba reuniones mensuales con cerca de
100 representantes del gobierno, de asociaciones de empresas, y de los chaebol. Diversos autores que
analizaron la experiencia del Consejo de Exportacién destacaron su rol tanto en el reparto de la
informacidn entre empresarios y el gobierno de Corea como en la distribucién mas eficaz de los subsidios
por el gobierno.

Antes de formular las diferencias entre el contexto coreanoy el latinoamericano, Ross-Schneider presentd
dos conceptos de politica industrial, la politica industrial activa y la politica industrial pasiva. La politica
industrial activa estd asociada con la utilizacién de subvenciones publicas con el propésito de inducir
cambios en el comportamiento de la empresa. El conferencista menciond el libro de Alice Amsdem (1992)
en el cual ella analizé la experiencia exitosa de la Republica de Corea. Para Amsdem, el éxito en la
industrializacion “concertada” de Corea, se debid en gran parte a la aplicacion del principio de la
“reciprocidad”, por el cual el gobierno impuso a las empresas estandares de desempefio rigidos, y
esquemas de evaluacidn, en cambio de las subvenciones estatales otorgada a las empresas.

Por otra parte, una politica industrial pasiva estd asociada a incentivos neutrales a las empresas privadas,
por medio de politicas horizontales, incentivos abiertos y la remocién de obstaculos de orden fisico
(infraestructura), legal o administrativo. De cierta manera, se podria decir que mientras las politicas
industriales activas buscan cambiar el comportamiento del sector privado, las politicas industriales pasivas
tienden a concentrase en el comportamiento del sector publico.

De acuerdo con Ross-Schneider, una primera diferencia entre las politicas industriales de Corea y las de
América Latina, reside en que los gobiernos de esta regidn, o bien utilizaron politicas horizontales, o
incentivos abiertos, sin requerir de las empresas estandares de desempefio, como en Corea. La segunda
diferencia en las caracteristicas de las empresas entre Corea y América Latina, que se refleja en la
composicion de los Consejos de Empresas y Gobiernos, se relaciona con el protagonismo de las grandes
empresas multinacionales (EMNs) en América Latina, mientras que los Consejos de Exportacion no tenian
la participacién de EMNs. En ellos, solamente participaban las empresas de capital coreano, diversificadas,
y los Chaebols. A pesar de las similitudes entre los grandes grupos empresariales latinoamericanas y los
coreanos, el conferencista destacd tres grandes diferencias: la fuerte presencia de las EMNs, la
predominancia de grupos empresariales nacionales con operaciones centralizadas en los recursos
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naturales, y los oligopolios.

Ross-Schneider planted que, mientras los debates acerca de la politica industria estan centralizados en las
fallas de mercados y de estados, una dimensidn olvidada re relaciona con las “fallas de los negocios” o
“fallas de las empresas”, punto que no desarrollé en la ponencia.

La segunda parte de la conferencia estuvo dedicada a los temas mas operacionales del disefio institucional
de los Consejos de Empresas y Gobiernos. Ross-Schneider destacd que tales Consejos, cuando exitosos,
tienen tres funciones, importantes y por veces conflictivas: (i) el intercambio de informacidn relevante
mediante el dialogo; (ii) maximizar la participacién en alto nivel de los empresarios mediante la efectiva
asignacion de poder o autoridad (“authoritative allocation”); y (iii) minimizar la captura por intereses
especiales (“rent-seeking”).

Posteriormente, el conferencista detallé los requisitos para que cada una de las funciones mencionadas
de los Consejos sea efectiva. Inicialmente, para una buena facilitacion del didlogo entre gobierno y
empresarios, la experiencia con consejos establecié la necesidad de un horizonte de largo plazo, con
reuniones frecuentes del Consejo, que permitan un intercambio reiterado entre las partes. Otro factor es
un numero relativamente pequeiio de participantes y la consulta constante a las asociaciones
empresariales para organizar la representacion del sector privado que sea realmente representativa. Por
suvez, larepresentacion serd mas segura si las asociaciones empresariales son fuertes, tienen una elevada
densidad de miembros, capacidad para agregacion de intereses y para la generacién de consensos, y la
presencia de un cuerpo profesional bien preparado. Otros elementos de éxito en el intercambio de
informacidn es la posibilidad de hacer reuniones cerradas (sin la presencia de la prensa); funcionarios del
gobierno técnicamente bien preparados que puedan mantener el momentum entre las reuniones y
alguna flexibilidad para subdividir el grupo en grupos menores, cuando sea necesario.

Asimismo, para motivar la participacion de dirigentes de empresas, es necesario que la representacién
del gobierno tenga autoridad y poder para convencer los participantes que no pueden cortar camino para
obtener privilegios mas arriba, directamente. La asignacion de autoridad se manifiesta en el poder real
para asignar recursos, subsidios, reglamentaciones, y en las negociaciones comerciales. Ademas, los
representantes del sector privado deben estar seguros de la voluntad politica del gobierno, que se expresa
en una participacion de alto nivel. Finalmente, para desincentivar la captura del estado por intereses
especiales, el conferencista recomendd tres principios: (i) transparencia en informacién y en la toma de
decisiones, con el riesgo de crear problemas para el intercambio de informacion; (ii) rendicién de cuentas
y monitoreo externos, si bien el monitoreo externo pueda ser politicamente vulnerable; y (iii) auto-
monitoreo, cuando el grupo es heterogéneo, pero no muy diversificado, como un instrumento mas
confiable que el monitoreo externo.

A continuacién, Ross-Schneider se extendid en la descripcion y andlisis de algunos ejemplos de consejos
exitosos de la década de los 1990. En particular, menciond casos de consejos con mandatos amplios que
abarcaron toda la economia, como fueron la cooperacidn empresas-gobierno en capacitacién vy
entrenamiento en Colombia (SENA — Servicio Nacional de Aprendizaje) y Brasil (SENAI — Servigo Nacional
de Aprendizagem Industrial), y en la conduccion de las negociaciones comerciales en México y Chile. En
el ambito sectorial, menciond los consejos para el café en Oaxaca, México (Consejo Estatal del Café del
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Estado de Oaxaca); la colaboracidn entre empresarios locales e instituciones publicas, que suministraron
financiamiento y extensién agricola para la produccién de manzanas en Santa Catarina, Brasil; la
colaboracién publico-privada en la produccion y exportacién del vino en Mendoza, Argentina; el caso del
salmoén en Chile (Fundacién Chile); los arreglos productivos en autos y farmacos en Brasil (Cdmaras
Sectoriales); y la funcién de los consejos locales en la promocién de clusters de software en Argentina.
También hizo referencia a un caso de fracaso en Chile (Foro de Desarrollo Productivo), entre otros
factores, por ser un grupo muy heterogéneo, con fuerte antagonismo entre representantes de empresas
y sindicatos, baja dotacidn de recursos y reuniones infrecuentes.

Posteriormente, el conferencista presenté otro caso exitoso en Chile. El Consejo Nacional de Innovacion
para la Competitividad (CNIC) fue creado en 2005, por el gobierno de Michelle Bachelet, con el propdsito
de definir conjuntamente con el sector privado, un plan y una estructura institucional para utilizar cerca
de 200 millones de ddlares por afio (en royalties derivados de la mineria) en innovacién y desarrollo. El
consejo incluia cinco ministros, por lo menos cuatro representantes del sector privado (tanto a nivel
individual como de asociacion), un representante de los sindicatos, otros siete representantes
académicos, asi como técnicos externos al gobierno. El consejo tuvo éxito inicial en la definicidon de
sectores prioritarios (ocho areas en las que el pais tenia ventaja comparativa) y en las actividades
especificas que deberian promover innovacién. Sin embargo, las funciones del consejo fueron
suspendidas por el gobierno de Sebastian Pifiera, que se oponia a una politica industrial desde el estado.

Otro ejemplo mencionado fue el consejo nacional para la competitividad, en Colombia, creado en 2006
en el gobierno de Alvaro Uribe. La participacidn del sector privado, respondiendo a invitacién del propio
presidente, fue establecida mediante un tipo especial de organizacidon de los empresarios, el Consejo
Privado de Competitividad (CPC), un pequefio consejo ejecutivo de empresarios (grandes empresas y
multinacionales) que mantenia reuniones frecuentes con el gobierno. El CPC preparaba informes
periddicos para asambleas mayores que incluyan las grandes asociaciones patronales. Empero, el objetivo
del consejo nacional de competitividad era el disefio y ejecucidon de politicas pasivas, compuestas
basicamente de proyectos de infraestructura y regulaciones.

Los dos ejemplos finales fueron de consejos sectoriales, en Brasil, un pais, que, por su tamafio, no tiene
asociaciones de empresas en el dmbito nacional. El primer caso fue el de Prominp (Programa de
Mobilizagdo da Industrial Nacional de Petrdleo e Gas Natural), un consejo gobierno-empresas creado en
2003 para promover un aumento del contenido local en las inversiones de la gran empresa petrolera en
petréleo y gas natural. El objetivo era llegar a un coeficiente entre 50% y 60% de produccién local, aunque
no necesariamente por empresas de capital nacional. El programa es coordinado por un Consejo
Ejecutivo, compuesto por Petrobras y representantes de asociaciones sectoriales, y los proyectos
especificos son coordinados por consejos menores. Petrobras define los productos, las plataformas, y fija
el cronograma. El consejo ha permitido un intercambio de informacién de forma continua y profunda, asi
como una asignacién de autoridad, con una representacion de alto nivel, tanto en el ambito
gubernamental como empresarial. Si bien no se ha logrado totalmente controlar la generacion de rentas
extraordinarias, ha habido suficiente transparencia en las decisiones y, la competente capacitacion de los
compradores para permitir un efectivo monitoreo.
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El segundo ejemplo fue el consejo creado, en 2008, por la Confederaciéon Nacional de Industria (CNI),
(Mobilizagdo Empresarial pela Inovagdo - MEI), con representacion de los Presidentes de las 30 principales
empresas y cerca de seis representantes del gobierno. El consejo tiene un rol solamente deliberativo, sin
autoridad para tomar decisiones. Tiene como objetivo definir proyectos de innovacion para la utilizacién
de cerca de 30 mil millones de délares, que son administrados por el Banco Nacional de Desarrollo
Econdémico y Social (BNDES).

Ben Ross-Schneider finalizd la ponencia, con sus conclusiones a respecto de los ejemplos presentados,
mismos que sugerian una gran cantidad de experimentacién y diversidad. No hay una solo manera de
organizar la representacion de las empresas en los foros que rednen los sectores privados y publicos. En
las multiples formas utilizadas, algunas incluyen representantes de asociaciones de empresas, otras
prefieren participacion de las empresas mas importantes, o que son seleccionadas por otros criterios. En
todos los casos exitosos, la colaboracion efectiva entre empresarios y gobierno se expresd en un
intercambio productivo de informacidn, asignacion de autoridad, y reduccion de la captura por intereses
particulares (rent-seeking). Algunos de los retos incluyen definir un disefio institucional que permita que
el consejo realice funciones pre-establecidas (deliberacién, consulta, implementacién y coordinacion, y
monitoreo), asi como mantener un equilibrio en el nivel de transparencia, para evitar la captura del
proyecto por intereses particulares. Las diferentes cuestiones muestran que todavia es poco lo que se
conoce acerca del funcionamiento de los consejos gobiernos-empresas y de cédmo convertirlos en
instrumentos efectivos para el disefio e implementacién de una politica industrial.

Moderador: El moderador hizo un resumen critico, sefalando las dificultades para que los consejos sean
instrumentos efectivos para una politica industrial. En primer lugar, la mayoria de los ejemplos
latinoamericanos estaban orientados para politicas sectoriales, de impacto limitado y no habia ejemplos
con vistas a una estrategia nacional. Asimismo, los ejemplos no tenian como objetivo politicas para
transformar el pais, y reducir la dependencia de los productos primarios. Ademds, advirtié que no se
puede pensar en trasformacidn productiva con equidad, sin solucionar los problemas creados por el
clientelismo empresarial, y la captura del estado por los intereses particulares de las empresas, en
Ameérica Latina, que no se orientan para la creacidn de valor.

Debate: El tema de un efectivo control de la busqueda de rentas por las empresas locales surgid repetidas
veces en el debate. Asimismo, fueron mencionadas las caracteristicas distintas de los estados
latinoamericanos y los asiaticos, mismos que se clasificarian cono estados desarrollistas. Fue mencionada
una experiencia en los aflos 1970, en la Republica de Corea, en la que el comentarista comprobd que, al
reunirse con las empresas, el gobierno coreano tenia una visidn estratégica clara de los objetivos de
politica, y de la colaboracidn con las grandes empresas del pais. Como corolario, surgieron comentarios
acerca de las dificultades para dar consistencia y continuidad a una estrategia de desarrollo en América
Latina, asi como de la ausencia de instrumentos para sancionar las empresas no cumplidoras de las metas
acordadas, es decir, la incapacidad de los estados latinoamericanos para castigar a las empresas, y
efectivamente, implementar esas metas. En la misma linea, se hicieron comentarios acerca de la ausencia
de incentivos para el surgimiento de un empresariado Schumpeteriano, y que las condiciones
institucionales en América Latina favorecen un empresariado politico. A su vez, eses empresarios tienen
acceso directo a los funcionarios de mas alta condicién en el gobierno, y que no necesitan de cdmaras o
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consejos para facilitar ese acceso.

Otros comentarios se refirieron a la gravitacién de las politicas industriales en torno de la gran empresa,
mientras no habia mecanismos para incluir a las pequefias y medianas empresas (PyMEs). Por otra parte,
fue mencionada las experiencias de las grandes empresas en que el estado tiene una gran participacion,
como Petrobrads y Embraer, en Brasil, que fueron utilizadas estratégicamente para desarrollar otros
sectores, mientras que lo mismo no se hizo en México, con las telecomunicaciones.

Otro punto destacado en el debate fue la importancia de los recursos naturales para el desarrollo en
Ameérica Latina, y que un proyecto de transformacién productiva deberia mirar hacia los paises que se
desarrollaron con base en los recursos naturales, como Australia, Canada y Nueva Zelandia, que lograron
superar el “rentismo” agro-exportador. El tema de la realidad latinoamericana para las politicas
industriales se expresa también en la necesidad de incorporar la dimensién regional o sub-nacional de la
transformacién productiva.

Asimismo, fueron planteadas cuestiones acerca de la participacion de los trabajadores y de sus derechos
en los consejos gobiernos-empresas. Fue mencionado el interés despertado por la experiencia positiva en
Alemania de la participacion de trabajadores en los consejos de administracién de las grandes empresas,
a pesar de una baja tasa de sindicalizacién de los trabajadores.

Comentarios finales de Ben Ross-Schneider: El conferencista concordd que era muy raro encontrar un
caso exitoso entre los miles de experiencias de consejos en los paises latinoamericanos. El caso
colombiano es un ejemplo de buena organizacion, pero sin grandes realizaciones, una vez que las metas
eran muy limitadas. Sin embargo, él se mostré escéptico acerca de las posibilidades de recrear un estado
desarrollista en América Latina, con la capacidad de organizar la transformacién de la economia en el
ambito nacional, en el siglo 21, como el estado que propicid el despliegue coreano en los afos 1960. En
su opinion, la formulacidn y la ejecucion de una politica industrial son mas factibles en el ambito sub-
nacional.

Con relacién a la captura del estado por intereses particulares, y el comportamiento rentista de los
empresarios, el conferencista fue mdas pragmatico. No acredita ser factible la eliminaciéon de dicho
comportamiento, que existe en todos los paises, incluyendo los mas avanzados. La accién del estado debe
estar pensada hacia la diversificacion de las rentas, o mejor a orientar las rentas para fines mds
productivos.

Asimismo, menciond la experiencia de diversos conglomerados en América Latina que se diversificaron a
partir de los recursos naturales, y su relacién con inversiones en innovacion y desrrollo, Por ejemplo, el
conglomerado Votorantim en Brasil, en el inicio de los afios 2000 cred una subsidiaria de venture capital,
Votorantim Novos Negocios, que generd diversas propuestas para la diversificacidn en otros sectores. De
los 12 nuevos proyectos, que recibieron recursos publicos, solamente cuatro tuvieron éxito, y fueron
vendidos a inversionistas locales e internacionales, con ganancias substanciosas. Poco después, en 2010,
la Votorantim Novos Negocios fue cerrada. Las lecciones de la experiencia, seglin Ross-Schneider, es que
los grupos empresariales diversificados pueden facilmente reunir los recursos para entrar en negocios de
alta tecnologia y riesgo, pero que dificilmente, ellos lo van a hacer sin incentivos del gobierno.
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En cuanto a la utilizacidn de grandes empresas estatales, o con fuerte participacion del estado, para
diversificar la produccién nacional, menciond que la brasilefia Petrobras tiene una tradicion de buenas
relaciones con el sector privado en su cadena de proveedores locales y extranjeros. El caso de la empresa
de aerondutica, Embraer, es distinto, puesto que sus proveedores son empresas multinacionales, aunque
la empresa haya contribuido para la creacién y expansion del polo aeroespacial en la regién de Sao José
dos Campos, en la que estdn sus instalaciones.

El conferencista se refirid también a la participacion de las PyMEs, para las cuales acredita ser necesario
la creacion de un consejo diferente, una vez que el objetivo es aumentar la productividad de las empresas
de menor tamano. Por fin, comentd que la experiencia con la participacion de los trabajadores en Chile
contribuyd para el fracaso del consejo en que estaban, porque la discusidn se concentré en temas
distributivos mds que en productividad. Sin embargo, la experiencia de las cdmaras sectoriales en la
industria automotriz en Brasil, en los afios 1990, que fue exitosa, tuvo la participacidn de los trabajadores.

El panel fue encerrado con una breve explicacién por parte del Moderador, acerca del funcionamiento de
los consejos de supervisidon en las grandes empresas con la participacion de los trabajadores, con derecho
a voto, en Alemania.

Relatora: Vivianne Ventura, Ex-Directora de Comercio e Integracion Regional de la
CEPAL, Brasil





