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1. Introducción

La política industrial y comercial mereció ser espe-

cialmente destacada en el debate previo a las eleccio-

nes de 2002 y en el programa de gobierno del nuevo

Presidente. La revalorización de las políticas microe-

conómicas activas tiene lugar dentro de un marco en

el que, en el plano internacional, se multiplican las

críticas al llamado Consenso de Washington —que fijó

la pauta, en buena medida, de las opciones políticas

de muchos países en desarrollo en la década de los no-

venta— y a la globalización, considerada a partir de

esa fecha, fuente de muchos de los males que afligen a

estos países.

En Brasil, para maximizar la relevancia del tema,

algunos críticos del gobierno anterior afirmaban que

las políticas activas han estado ausentes de la agenda

federal en los últimos años y que, en buena parte

como consecuencia de este hecho, los impactos de la

apertura comercial sobre la industria han sido muy

negativos.

Este trabajo pretende discutir estas cuestiones. La

sección 2 presenta, de forma bastante esquemática, los

elementos que atestiguan que el país ha llevado a cabo

políticas activas en los campos industrial y de comercio

exterior en los últimos años. La sección 3 describe los

principales rasgos de comportamiento de la industria

brasileña en los años noventa, destacando el impacto
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de la liberalización comercial sobre las transformacio-

nes industriales, y sugiere comentarios sobre la perfor-

mance exportadora del país en el mismo período. Final-

mente, en la sección 4 se señalan algunos de los princi-

pales retos de la política de hoy en Brasil en el área de

industria y comercio exterior.

2. La política industrial y de comercio exterior

brasileña a partir de 1985: una descripción

sucinta

La liberalización comercial unilateral de los primeros

años de la década de los noventa supone un hito de rup-

tura en la historia de la política industrial y de comercio

exterior de Brasil. Esta ruptura tiene menos que ver con

la intensidad de la exposición a la competencia exterior

producida por la liberalización —exposición que fue, en

realidad, limitada—, o con la velocidad de la «apertura»,

que con el cambio de dirección que ésta representó para

los agentes económicos: la competencia de productos im-

portados pasó a ser un instrumento de política indus-

trial, después de décadas en que ésta se identificaba, por

encima de todo, con la protección del mercado interior

frente a la competencia exterior.

Tal vez derivada de la importancia simbólica de

esta ruptura, la liberalización comercial sea a menu-

do asociada a una política de hands off del Gobierno

en el área de las políticas microeconómicas y, por lo

tanto, sea percibida como expresión de una fase en

que no hubo política industrial. No obstante, cual-

quier análisis más cuidado de la evolución de la polí-

tica industrial y de comercio exterior del país, en los

últimos 15 años, es capaz de demostrar que la libera-

lización comercial no fue el único instrumento de po-

lítica utilizado y que la política industrial siguió exis-

tiendo, convirtiéndose, incluso, en una actividad cre-

cientemente presente en los niveles subnacionales de

Gobierno.

Esquemáticamente, es posible distinguir, a partir

de 1985, tres fases en la historia de la política indus-

trial y de comercio exterior en Brasil:

� La primera, que se extiende desde el año 1985 al

1990, está marcada, esencialmente, por la crisis fiscal

y reguladora del Estado, que se traduce: i) en el gra-

dual desmantelamiento de la estructura de incentivos

fiscales y financieros y de la institucionalidad de la

política de exportación (cuya mayor expresión es la

desaparición de la CACEX, en 1990); y ii) en la pre-

sentación sucesiva de varios programas en el área de

la política industrial, que en la práctica no llegaron a

ponerse en marcha.

En medio de la crisis, el debate sobre la importancia

de la apertura comercial, como instrumento de política

industrial, gana peso y se ensayan, a partir de 1988,

los primeros movimientos de reducción de los aranceles

de importación. Además, incluso en medio del agrava-

miento de la crisis, tiene lugar una ruptura importante

y positiva, con el estrechamiento de los lazos comercia-

les y de integración económica con Argentina, dentro

de un modelo aún fuertemente marcado por la tradi-

ción de las negociaciones del ALADI.

� La segunda va de 1990 a 1995 y está dominada

por un proceso unilateral de liberalización comercial,

concluido en 1993 e iniciado en 1990, con la desapari-

ción de una amplia gama de barreras no arancelarias.

Ese proceso unilateral interactúa estrechamente con

movimientos al frente de negociaciones externas: la

participación de Brasil en las negociaciones multilate-

rales de la Ronda Uruguay, en la que Brasil fija en el

35 por 100 los aranceles de todos los productos indus-

triales; la profundización del proceso de integración

subregional, con la creación del Mercosur; y la adop-

ción de un método automático y universal de liberali-

zación comercial intrazonal, en detrimento del modelo

de liberalización sectorial y limitado de la tradición de

los acuerdos del ALADI.
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A pesar de estar dominada por una trayectoria de

liberalización, esta etapa no implicó el abandono de

las políticas activas en el ámbito industrial y de ex-

portación. En política industrial ganaron importancia

instrumentos horizontales, como el Programa Brasi-

leiro de Qualidade e Produtividade (PBQP), mientras

que se reintroducían mecanismos de apoyo financiero

a la exportación, a través de la creación de Proex —fi-

nanciación y ecualización— y de Finamex, ambos al

principio de la década.

� La tercera etapa, que se inicia en 1995, está cada

vez más marcada por las preocupaciones por la vulne-

rabilidad externa de la economía brasileña —en un

contexto de crisis económicas recurrentes en el ámbito

internacional—, y se caracteriza por la interrupción

del proceso de liberalización y por la consolidación de

un «neoactivismo» en política industrial, orientado,

principalmente, por el objetivo de aumentar las expor-

taciones.

Con relación al primer punto, hay cierta reversión

de la tendencia de liberalización arancelaria: se am-

plía el uso, por parte de las autoridades brasileñas, de

medidas de protección contingente, especialmente de

las acciones antidumping y de no concesión automáti-

ca de licencias de importación, y Brasil evita compro-

meterse en el estrechamiento de la integración subre-

gional, además de resistirse a la revisión liberalizado-

ra del Arancel Exterior Común del Mercosur. En

compensación, se intensifica significativamente la

agenda de negociaciones comerciales del país: éstas

pasan a involucrar negocios preferentes con los princi-

pales socios comerciales y de inversión de Brasil

(EE UU, en el ALCA, y negociaciones birregionales

con la Unión Europea) y, a partir de 2002, una nueva

Ronda de negociaciones multilaterales en la OMC.

Por lo que se refiere al segundo aspecto —el «neoac-

tivismo»—, su mayor expresión son las iniciativas

para ampliar la actuación pública en la financiación

de las exportaciones —movimiento en que el papel del

BNDES ha sido esencial— y para reducir la inciden-

cia tributaria y la carga burocrática sobre las ventas

externas. En el ámbito de la política industrial strictu

sensu, se revitaliza el activismo, a través del Régimen

Automotriz, aunque también se manifiesta en otros

programas sectoriales de apoyo a la inversión, así

como en iniciativas de los Estados y municipios de

concesión de incentivos para atraer inversiones (ver

más adelante).

Este esbozo de los distintos períodos es suficiente

para dejar claro que, desde el punto de vista de la polí-

tica industrial y de comercio exterior, el período que

se inicia en 1985 está marcado por tendencias contra-

dictorias que se resisten a lecturas y análisis simplifi-

cadores. Retrospectivamente, es posible afirmar que

Brasil nunca ha abandonado su fuerte tradición de

política industrial, solamente pasando a incluir, en

cautas dosis, la competencia exterior vía importacio-

nes —y la competencia doméstica, a través de la polí-

tica de competencia— en el centro de instrumentos y

objetivos de las políticas microeconómicas. Además,

políticas horizontales —apoyo a la exportación y a las

pequeñas empresas y financiación de inversiones pro-

ductivas— han ido ganando peso relativo frente a las

políticas de corte marcadamente sectorial, las cuales,

todavía, siguen existiendo. De hecho, en la década de

los noventa, persistían varios programas típicos de

política industrial de cuño sectorial como la ley de in-

formática, el régimen de automoción o los programas

del BNDES de apoyo a los sectores textil y de calzado.

Además, hay un conjunto de unidades de la Fede-

ración que aplica, a inversiones y reinversiones en

actividades industriales y agroindustriales, progra-

mas de ayuda a la financiación, la mayoría de los

cuales incluye el aplazamiento de los impuestos y la

ayuda al pago de esos tributos. Una característica es-

pecífica de algunos programas se refiere al hecho de
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que la financiación puede incluir exclusivamente ca-

pital de rotación —sin incluir inversión, como se exi-

ge en los programas federales—. Además, en gene-

ral, los paquetes estatales de incentivo, especialmen-

te a grandes proyectos de inversión, incluyen la

donación o venta en condiciones favorables de in-

fraestructura (incluso terrenos) dedicada a la im-

plantación de la empresa.

3. Apertura comercial, comportamiento

industrial y exportaciones en los años 90

Apertura e industria en los años 90

La evaluación del comportamiento de la industria y

de la evolución de la estructura industrial en la déca-

da de los noventa atribuye a la liberalización comer-

cial un papel central entre los factores condicionantes

del carácter de la industria brasileña en el cambio de

siglo. Por un lado, los defensores de la apertura co-

mercial le atribuyen a ésta las ganancias en la pro-

ductividad y el aumento de la competitividad obteni-

dos por la industria a lo largo de la década. Por otro

lado, los críticos de la liberalización ven en la apertu-

ra «precipitada» el origen no sólo de las dificultades

por las que la industria pasó en esta década, sino has-

ta incluso de un proceso de «desindustrialización»,

cuyo paradigma sería el sector de bienes de capital.

Es indiscutible el papel central de la liberalización

comercial como factor condicionante de la evolución

por la que pasó la industria brasileña en los años no-

venta. Ésta contribuyó, de forma directa, a moldear

un ambiente de negocios caracterizado por un grado

de respuesta de los mercados muy superior al vigente

durante las décadas anteriores, convirtiendo la perse-

cución del aumento de la productividad y de la compe-

titividad en objetivo central de las estrategias empre-

sariales. Además, la liberalización comercial constitu-

yó una condición previa esencial para la drástica re-

ducción de los niveles de inflación, posterior a julio de

1994.

Diversos estudios resaltan el papel de la apertura

comercial como factor inductor del crecimiento de la

productividad industrial como un todo, del aumento

acentuado de las cifras de importación de los distintos

sectores y de las reducciones de márgenes y de costes

de las empresas industriales (Moreira y Correa, 1997;

Hay, 1997).

Markwald (2001), a partir de un cuidadoso análisis

de una serie de trabajos recientes, concluyó que la li-

beralización comercial tuvo efectos claramente positi-

vos sobre los niveles de productividad de la economía

y de los diferentes sectores industriales, sobre las in-

versiones de la industria y sobre el comportamiento

tecnológico de las empresas, pudiéndose atribuir, en

gran medida, los impactos negativos sobre el empleo

industrial a los efectos de la apreciación cambiaria so-

bre las importaciones de bienes cuya producción es in-

tensiva en trabajo.

Aun reconociendo el papel protagonista de la libera-

lización del régimen comercial en el comportamiento y

en las transformaciones de la industria de los años no-

venta, es importante no atribuir exclusivamente a

este cambio el perfil industrial que emerge al final de

la década.

De hecho, la relevancia de este factor parece sólida-

mente establecida, pero se hace clara la importancia

de agregar al análisis otros factores. Yendo más allá

de la constatación de que los cambios operados en la

política comercial redujeron bastante los niveles de

protección concedida a todos los sectores, el primero

de estos factores se refiere a las características especí-

ficas de la liberalización comercial y a la política de

importación posterior a 1994 y, en especial, al grado

de discriminación intersectorial, resultante de la evo-

lución de estos procesos.
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En lo que se refiere a las características específicas

del proceso de liberalización, Laird y Messerlin (2002)

evaluaron la política comercial —esencialmente la po-

lítica arancelaria— de varios países, entre ellos Brasil,

utilizando tres indicadores, a saber: de simplicidad, de

irreversibilidad y de apertura. Brasil tiene, en los tres

indicadores, cuando se aplican a la industria, resulta-

dos inferiores a los de la media de los países en desa-

rrollo analizados, lo que indica que, comparada con la

experiencia de otros países en desarrollo —de América

Latina y de Asia— y desarrollados —de Europa— la li-

beralización comercial brasileña de los años noventa

puede catalogarse como «parcial» o «limitada».

Respecto a la discriminación entre sectores, la pro-

pia lógica de la liberalización, asociada a otros proce-

sos e iniciativas de políticas, parece haber generado

una estructura de protección del valor añadido indus-

trial fuertemente heterogénea, en términos intersec-

toriales, beneficiando, en buena medida, a los mismos

sectores favorecidos por la política industrial y de apo-

yo a las exportación de las décadas anteriores. Es de-

cir, a los sectores automovilístico, electro-electrónico y

de bienes de capital (Motta Veiga, 1999). En este sen-

tido, la política de importación de los años noventa in-

troduce un corte significativo con la tradición protec-

cionista de la política comercial brasileña, pero, al ha-

cerlo, no abandona el optar por estructuras de

protección y de incentivos fuertemente discriminado-

res en términos intersectoriales.

Por tanto, las características discriminadoras, en

términos sectoriales, de las políticas comerciales e in-

dustriales practicadas a nivel federal y subnacional

definen, junto con el aumento del grado de respuesta

de los mercados proporcionado por la apertura comer-

cial, un primer bloque de factores condicionantes de la

evolución de la industria en los años noventa.

El segundo bloque está relacionado con la evolución

del marco macroeconómico y, en especial, con los im-

pactos de los desequilibrios macroeconómicos, vigen-

tes antes y después del Plan Real, sobre las decisiones

de producción y de inversión. Tipos de interés domés-

ticos extremadamente elevados para los patrones in-

ternacionales, durante todo el período, apreciación

cambiaria significativa entre julio de 1994 y diciem-

bre de 1998 y fuertes oscilaciones en el nivel de activi-

dad económica son factores que restringieron el creci-

miento de la economía, hipotecaron esfuerzos de in-

versión y limitaron a un grupo selecto de empresas las

posibilidades de adopción de estrategias ofensivas de

reestructuración del crecimiento.

La convergencia de estos factores «moldeó» la evolu-

ción de la industria brasileña a lo largo de la década

de los noventa, determinando el surgimiento de un

modelo industrial cuyas características más notables

son las siguientes:

� No tuvo lugar ningún proceso amplio ni acumula-

tivo de desindustrialización (Markwald, 2001), como

preveían los críticos del aperturismo comercial. Es de-

cir, hubo pérdida de valor añadido doméstico, como re-

sultado de estrategias empresariales de superación de

problemas estructurales de la industria, heredadas

del período de proteccionismo generalizado. En lo

esencial, se puede considerar que esta tendencia ape-

nas estaría corrigiendo, según criterios de eficacia y

de competitividad, excesos del modelo dominante en

la fase de sustitución de importaciones;

� No hay evidencias de que se haya dado un down-

grading de la estructura industrial o de la pauta de

exportaciones, con concentraciones creciente en torno

a sectores productores de commodities intensivos en

recursos naturales. La estructura industrial no se mo-

vió en la dirección de estos sectores y lo mismo puede

decirse de las exportaciones, cuya principal tendencia

de evolución, ya al final de la década, apunta, por el

contrario, hacia el crecimiento de la importancia de

los sectores intensivos en tecnología.
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� Sin embargo, es innegable el comprometimiento

de la actividad añadida de la industria, en términos

de crecimiento del producto, de inversiones y de ex-

portaciones. Los factores relacionados con los desequi-

librios macroeconómicos, que se mantuvieron antes y

después del Real, parecen haber desempeñado, en

este caso, el papel fundamental. La interacción de es-

tos factores con una reforma comercial, que liberalizó

de forma desigual —según las sectores— la competen-

cia de los productos importados, parece haber genera-

do escasos incentivos para las exportaciones.

En síntesis, puesto que las previsiones pesimistas

acerca del cambio estructural de la industria y de su in-

serción internacional no se confirmaron, es preciso reco-

nocer que la dinámica industrial de los años noventa no

fue capaz de poner en marcha un círculo virtuoso de ex-

pansión significativa de la capacidad productiva de la

industria vía nuevas inversiones. Además, el aperturis-

mo comercial solamente de forma limitada reorientó a

la industria en dirección a las actividades exportadoras,

y no fue capaz de eliminar mecanismos sectoriales de

promoción y protección que reprodujeran, aún al final

de la década de los noventa, un razonable sesgo antiex-

portador.

El comportamiento de las exportaciones

en la década de los 90

Entre 1964 y 1990, las exportaciones brasileñas ex-

perimentaron un doble movimiento: de crecimiento,

en términos de importe de lo exportado, y de diversifi-

cación de sectores y productos. Respecto al crecimien-

to, se pasó, entre 1964 y 1990, de medias anuales no-

minales en torno a US$ 1.600 millones, en el trienio

1964/66, a US$ 33.200 millones, en 1988/90.

A mediados de la década de los sesenta y hasta la

primera crisis del petróleo, la participación de las ex-

portaciones brasileñas en el comercio mundial pasó

del 0,8 por 100 al 1,1 por 100, cayendo, de nuevo, al

0,9 por 100, a final de los años setenta. Entre 1979 y

1984, un nuevo ciclo de crecimiento acelerado de las

exportaciones llevó la participación del país en el co-

mercio mundial (exportaciones) al nivel de 1,4 por

100, lo que no se sostuvo los siguientes años: gradual-

mente esta participación se fue reduciendo hasta el

actual 0,9 por 100.

En la segunda mitad de los años ochenta, el deterio-

ro de la coyuntura macroeconómica y el crecimiento

de la inflación comprometieron el comportamiento

presente y futuro de las exportaciones, al determinar

la tendencia recurrente a la caída de las tasas de cam-

bio reales, a la caída de las tasas de inversión y al des-

mantelamiento de los aparatos institucional y finan-

ciero de apoyo a las exportaciones.

Todos los indicadores de competitividad utilizados

por Bonelli (1992) —relación cambio-salario, tasas de

cambio real, índices relativos de precios de exportación

y costes unitarios de mano de obra— confirman la pér-

dida de rentabilidad de la actividad exportadora a par-

tir de mediados de los años ochenta, y el agotamiento, a

partir de entonces, del «efecto competitividad» sobre el

comportamiento de las exportaciones brasileñas. Se-

gún Bonelli, a partir de 1984, la contribución del «efec-

to competitividad» al comportamiento añadido de las

exportaciones brasileñas se hizo negativa.

La pérdida de dinamismo de las exportaciones, sobre

todo en el caso de los manufacturados, interrumpió el

proceso de diversificación de productos y de reducción

de la participación de los productos de origen agrope-

cuario —café soluble, carne bovina industrializada, ma-

dera e hilo/tejidos de algodón. El crecimiento observado,

en la década de los setenta, de la participación de bienes

de capital mecánicos y eléctricos y de material de trans-

porte en las exportaciones, grandemente apoyado por

ayudas, tampoco se sostuvo durante la década de los

ochenta, sobre todo, en su segunda mitad.
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Estos datos, junto a los indicadores de especializa-

ción internacional —o ventajas comparativas revela-

das— de la industria, parecen confirmar que, a partir

de mediados de los años ochenta, el dinamismo de las

exportaciones del país se redujo fuertemente, llevan-

do a pérdidas significativas de market-share en los

principales mercados.

De forma general, la década de los noventa no intro-

dujo ningún cambio radical en relación al cuadro he-

redado de los años ochenta respecto a las exportacio-

nes, aunque haya habido, en esta área, algunos signos

positivos.

Entre estas señales, cabe observar, en primer lugar,

el crecimiento sostenido del quantum exportado

(Markwald, 2001), que comenzó a producirse a partir

de 1996, o sea, antes incluso de la devaluación de enero

de 1999, y sin que se constatase una fuerte contracción

de la demanda doméstica (Iglesias, 2001). El quantum

exportado creció por encima del 7 por 100 al año a par-

tir de 1996, destacando los productos básicos y manu-

facturados.

En el plano sectorial, la actividad de la década de

los noventa trajo, hasta casi su final, escasas nove-

dades: de hecho, la característica más notable del

período implicó el agotamiento del proceso de trans-

formación estructural de la pauta exportadora, ini-

ciado a finales de la década de los sesenta, y hecho

explícito por la creciente participación de los pro-

ductos manufacturados en las exportaciones brasi-

leñas. Durante la década de los noventa, pareció

agotarse el dinamismo de los sectores emergentes

de la década de los ochenta, sin que otros sectores

presentasen resultados que permitan identificar

nuevos «centros de dinamismo». Así, la composición

de las exportaciones brasileñas, según macrosecto-

res, entre 1990 y 2001, se caracterizó por la estabili-

dad: en el bienio 1990/1991, los sectores primarios

representaban el 21,2 por 100, los de semimanufac-

turas el 30,8 por 100, y los de manufacturas el 47

por 100 de las exportaciones brasileñas. En 2000 y

2001, la composición era la siguiente: 18,6 por 100,

29,2 por 100 y 49,8 por 100, respectivamente —con

el 2,4 por 100 para «otros»—, registrándose un au-

mento pequeño de la participación de manufactura-

dos.

Sin embargo, analizándose estos datos desde una

diferenciación mayor de los sectores, se comprueba el

crecimiento, a partir de 1998, de la participación de

los sectores y productos intensivos en tecnología en

las exportaciones. Este conjunto de sectores que, en-

tre 1990 y 1997, presentó una participación de entre

el 4,5 por 100 y el 5,8 por 100, creció a partir de 1998,

alcanzando, en 2000, el 13,2 por 100 y, en 2001, el

12,6 por 100 del total exportado.

Esta evolución en los últimos años de la década po-

dría apuntar, según Iglesias (2001), hacia un nuevo

movimiento de diversificación de las exportaciones,

en torno a los sectores intensivos en tecnología, lo

que lleva al autor a rechazar la crítica de que la libe-

ralización comercial estaría asociada a un downgra-

ding de las exportaciones, en términos de intensidad

tecnológica —o de valor añadido (sea lo que sea lo

que se quiera decir con eso...) de los productos que la

componen. Ésta es la segunda buena noticia en el

front de las exportaciones.

Aunque parte de este cambio esté relacionado con

el crecimiento de la venta de estos bienes a Argenti-

na, que no se ha sostenido después de 2000, perma-

nece íntegramente válido el argumento de que la

apertura comercial favoreció el aumento de la oferta

doméstica y de las exportaciones de sectores intensi-

vos en tecnología y en comercio intraindustrial

—presentando, simultáneamente, índices de expor-

tación y de importación elevadas para automóviles,

aeronaves, máquinas y aparatos electrónicos y de co-

municación, etcétera
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La tercera buena noticia viene del lado de la compo-

sición microeconómica de las exportaciones. La base

de empresas exportadoras prácticamente se duplicó

entre 1990 y 2001, pasando de poco más de 8.500 a

cerca de 16.800 firmas (Markwald y Puga, 2002). Es

un crecimiento muy relevante, aunque se deba reco-

nocer que, comparada con la de otros varios países, la

base de empresas exportadoras brasileñas es estrecha

y está constituida por empresas que presentan baja

propensión a exportar y a hacerlo con regularidad, a

excepción de un pequeño número de empresas expor-

tadoras de gran tamaño.

La verdad, sin embargo, es que estas tres buenas

noticias no son suficientes para atenuar las preocupa-

ciones por el comportamiento exportador de la econo-

mía brasileña, o para contradecir las conclusiones de

la subsección anterior, debido a dos razones: los mis-

mos trabajos que apuntan tendencias prometedoras

de las exportaciones también explicitan que las em-

presas brasileñas presentan una baja propensión ex-

portadora, caracterizándose, en general, por una in-

cursión cuando surge la oportunidad, es decir, no es-

tratégica, en la actividad de exportación.

Por otro lado, la actividad del país es aún claramen-

te insuficiente en lo que se refiere a la capacidad de

las exportaciones para desempeñar la tarea macroe-

conómica que les ha sido atribuida. Sea la que sea, ha

de contribuir decisivamente —dadas las restricciones

para cohibir las importaciones y el elevado déficit en

el comercio de servicios— a la reducción de la vulnera-

bilidad externa de la economía. En este sentido, aun-

que las exportaciones crezcan hasta niveles significa-

tivos, y haya algunas buenas noticias en este frente,

podrá permanecer intacta la valoración de que dicho

crecimiento no es suficiente, desde el punto de vista

macroeconómico. Y esta valoración alimenta la de-

manda de nuevas políticas activas en el campo indus-

trial y de comercio exterior.

4. Una agenda de competitividad:

industria y exportación

Dos elementos centrales destacan en el análisis pre-

sentado en la sección anterior de este trabajo. Por un

lado, un proceso de reestructuración industrial indu-

cido por la liberalización que tuvo éxito, pero que no se

caracterizó por un incremento significativo de la pro-

ducción ni de la capacidad productiva. Por otro, un

comportamiento exportador poco brillante y, sobre

todo, percibido como insuficiente, al ser valorado se-

gún el objetivo macroeconómico de reducción de la

vulnerabilidad exterior de la economía.

La confluencia de estos dos aspectos proporciona la

pista esencial para la identificación de los dos princi-

pales desafíos de política hoy presentes en el área de

la industria y del comercio exterior, que son: i) au-

mentar la oferta doméstica en condiciones competiti-

vas, o sea, garantizando un crecimiento simultáneo de

la productividad, y ii) ampliar los índices de exporta-

ción de la industria. Desde el punto de vista aquí

adoptado, estos dos desafíos están estrechamente in-

terrelacionados.

Ahora bien, ¿de qué dependen el aumento perma-

nente de la competitividad de la industria brasileña y

el crecimiento de su tendencia exportadora? En gran

parte de la continuidad de la reestructuración indus-

trial y empresarial en curso. Pero, también, de la re-

ducción del sesgo antiexportador de la economía y del

perfeccionamiento de los instrumentos de la política

de exportaciones. Los dos procesos están obviamente

relacionados, en la medida en que la continuidad de la

reestruturación industrial esté condicionada por la

reducción del sesgo antiexportador de la economía.

En este movimiento, los esfuerzos puntuales de sus-

titución de importaciones pueden contribuir de alguna

manera, pero nunca serán capaces de funcionar como

fuerza motriz de la nueva etapa de crecimiento econó-
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mico. La sustitución de importaciones, como modelo de

industrialización, correspondió a la etapa de «indus-

trialización extensiva», en que el dinamismo industrial

derivaba, en gran medida, de llenar los «vacíos» exis-

tentes en la matriz industrial doméstica.

La política industrial y de comercio exterior en la

que ahora se debe pensar debe basarse en la hipótesis

de que Brasil solamente puede crecer en el área indus-

trial si pensamos en una «industrialización intensiva»,

en la que las ganancias de productividad no derivan

«naturalmente» del crecimiento de la producción in-

dustrial, sino que resultan de innovaciones crecientes

en organización y tecnología. La evolución de la indus-

tria en los años noventa, en Brasil, sugiere que, en el

plano microeconómico, este cambio ya ha sido percibido

en muchos sectores y por un número importante de

empresas (Castro, 2001; Motta Veiga, 1997).

Pero la urgencia de esta visión de la política indus-

trial y de comercio exterior depende esencialmente de

la aceptación de algunas ideas básicas acerca de los

condicionantes y objetivos de la política.

En primer lugar, la política industrial y de comercio

exterior debe integrar en su lógica de formulación y de

implementación lo esencial de la «herencia» de las políti-

cas microeconómicas brasileñas de la década de los no-

venta. O sea, la preocupación por la sostenibilidad ma-

croeconómica de aquellas políticas, y la afirmación de la

importancia tanto de la competencia y de la respuesta

de los mercados como motor de la reestructuración per-

manente, como de los esfuerzos continuados para au-

mentar la productividad. Estos condicionantes deben

ser tenidos en cuenta incluso cuando se proponga el uso

de mecanismos de promoción y protección sectoriales

enfocados hacia la sustitución de importaciones.

En segundo lugar, la política industrial y de comercio

exterior de la primera década del siglo XXI se diferencia

de las de hace 30 años también en la necesidad de inte-

grar elementos «postfordistas». Si las políticas anterio-

res indujeron y confirmaron la opción de «privilegiar las

actividades de fabricación y sus adyacentes», en detri-

mento de funciones manufactureras (Castro, 2001), esta

opción parece mucho menos aceptable para el futuro.

Corriendo el riesgo de caer en la paradoja, la cuestión

es: cómo hacer política industrial para una economía

crecientemente postindustrial y en la que la producción

es cada vez más intensiva en conocimiento. Plantear

esta cuestión no implica renunciar a políticas activas ni

—lo que sería aún más grave— a la industria. Significa

sólo incorporar a la discusión de la política industrial y

de comercio exterior el debate sobre la transición al

postfordismo (Motta Veiga, 1997).

En tercer lugar, nunca está de más resaltar la rele-

vancia que asume, desde el punto de vista tanto de los

nuevos paradigmas de producción industrial como de

la nueva agenda de negociación comercial, la institu-

cionalidad de las políticas y, en especial, la función de

coordinación. Políticas sectoriales y horizontales tien-

den a hacerse crecientemente intensivas en recursos

de coordinación y a demandar formas institucionales

nuevas, adecuadas a la construcción de asociaciones,

alianzas, etcétera Las negociaciones comerciales, por

su parte, se organizan cada vez más en torno a temas

horizontales, aunque éstos pueden tener impactos

sectoriales diversos.
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