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F'ste es un libro trascendental para la
definicion de un nuevo modelo de
crecimiento ¢n Republica Dominicana. Su
contenido escudrina la racionalidad de los
esquemas de politicas de desarrollo que el
pais ha tenido a lo largo de las ultimas
décadas, identifica los determinantes
cconomicos de cada esquema, discute las
razones que han determinado el transito de
uno a otro y retlexiona sobre la eficacia de
distintos instrumentos.

La principal conclusion plantea que el pais
ha mostrado habilidad para variar sus
estrategias de desarrollo ante variaciones en
las circunstancias: sin embargo, las politicas
han tendido a perpetuarse mas alla de las
condiciones que les dieron origen y solo han
sido sustituidas tras la ocurrencia de crisis.
I:n general, el proceso de ajuste estratégico
ha sido efectivo, pero deficiente. Ll trabajo
concluye con recomendaciones para la
formulacion y ¢jecucion de politicas de
desarrollo en el futuro.
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PROLOGO

oy somos patte de una dindmica mundial en donde se hace

necesatio el disefio de politicas que incentiven la innovacion,

a productividad y la competitividad en los sectores
productivos, sobre todo en el de la manufactura industrial,
caracterizado por ser un sector muy dinimico y sensible. Es una
cuestién de adaptarse a la voragine global o morir en el intento.

Frente a este dilema se hizo inminente en el pafs una discusion
transcendental que culminé en la elaboracién la Estrategia Nacional
de Desatrollo 2010-2030. Un largo ptoceso de consultas y participacion
publica y privada que concluyé enfatizando la importancia de que se
incorporen elementos de innovacién, de formacién de recursos
humanos competitivos y de productividad en el modelo econémico
nacional.

Uno de los cuatro grandes ejes tematicos de la END establece
textualmente la necesidad de una “economia territorial y sectorialmente
integrada, innovadora, diversificada, plural, orientada a la calidad y
ambientalmente sostenible, que genera crecimiento alto y sostenido con empleo
digno, y que aprovecha y potencia las oportunidades del mercado local y se inserta
de forma competitiva en la economia global”.

En ese sentido, “Cuatro Décadas de Politicas de Desarrollo
Productivo en Republica Dominicana” constituye probablemente
el aporte mds pertinente al analisis objetivo de los aciertos y desaciertos
de las politicas industriales puestas en marcha en nuestro pais en los
tltimos 40 afios, desde el punto de vista académico e investigativo.
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Es pertinente por lo atinado de su razonamiento analitico y por lo
oportuno de su entrega.

No hay debate mis urgente ni demanda mais reiterada en la
actualidad dominicana que la necesidad de un cambio de rumbo del
modelo econémico. En mi opinién, se trata mas bien de un cambio en
las politicas publicas para reencauzar el modelo productivo del pais
de cara a los retos mencionados anteriormente. Con miras a este desafio,
los dltimos 40 afios de la politica industrial dominicana tienen una
importancia emblematica.

En efecto, la tarea de replantearnos el futuro econémico de nuestro
pais y sus nuevas perspectivas amerita de mucho analisis del pasado
reciente y de los resultados que se han obtenido aplicando las politicas
implementadas. Sin embargo, comparado con lo mucho que se ha
escrito en Republica Dominicana sobre temas sociales y politicos, el
analisis econémico, y especificamente industrial, ha sido escaso. En
particular, son muy contados los documentos que se pueden utilizar
para analizar objetivamente el cémo hemos logrado las elevadas tasas
de crecimiento de las ultimas décadas y, mas importante aun, el porqué
ese crecimiento econémico no ha generado el desarrollo social y
productivo esperado.

A pesar de los valiosos aportes que en los afios noventa hizo el
notable historiador e intelectual dominicano Frank Moya Pons con su
recuento histérico sobre las politicas de sustitucion de importaciones
y la formacién de los grupos industriales en el pais, y de la magnifica
obra de Carlos Despradel en su libro “Cuarenta Afios de Economia
Dominicana”, no contibamos hasta este momento con un estudio
detallado de las politicas puablicas que han servido para desarrollar
determinados sectores de la economia nacional y, a partir de ahi, poder
generar el conocimiento de hacia dénde debemos ir.

El libro “Cuatro Décadas de Politicas de Desarrollo
Productivo en Republica Dominicana” forma parte esencial de la
discusion, toda vez que representa una especie de guia practica que,
de manera llana, mas sin perder de vista la rigurosidad técnica e
investigativa, presenta cémo se han venido gestando las diferentes
politicas de desarrollo productivo de nuestro pais, y cémo han
evolucionado en el tiempo. Desde la promulgacién por el Presidente
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Balaguer de la tan mencionada Ley de Proteccién e Incentivo Industrial
No. 299 de 1968, hasta la reciente Ley de Competitividad e Innovacién
Industrial promulgada por el Presidente Fernandez en 2007, se evaluan
con claridad las diferentes politicas que han promovido el desarrollo
de la industria nacional.

Genialmente, este equipo de cuatro grandes profesionales, y
amigos por demas, sintetiza cuatro décadas de politicas en un
documento en el que las vivencias practicas y comparadas de sus autores
no hacen sino conceder mayor legitimidad. Se trata de un equipo estelar,
coordinado por el Dr. Rolando Guzman, a quien considero como el
investigador econémico mas riguroso del pafs, e integrado por la Dra.
Magdalena Lizardo, quien suma experiencia practica en los procesos
de disefio de las politicas publicas desde el gobierno; el joven
economista Rafael Capellin, quien ha sido pionero en las politicas de
apoyo a la competitividad a nivel local; y el Dr. Manuel Agosin, quien
brinda su acabada experiencia empirica y académica, tanto desde la
perspectiva de un funcionario de organismo multilateral de desarrollo,
como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), asi desde la
vivencia comparada de su natal Chile sobre buenas y malas practicas
de este proceso de industrializacién que no ha sido distinto en otros
paises de la region.

Desde diversos angulos y enfoques, los economistas analizan las
politicas publicas implementadas y las sintetizan en un cuadrante que
presenta las combinaciones de politicas horizontales (que afectan a
todos los sectores de manera transversal) con politicas verticales (que
inciden directamente en sectores especificos), de una manera muy facil
de entender para los que no son especialistas en las ciencias
econdmicas. A la vez, muestran como distintos instrumentos han sido
utilizados para incidir sobre el mercado a nivel general, o sobre los
insumos de produccién de manera particular, para motivar y atraer
inversiones a los sectores.

Al recorrer las politicas adoptadas y ejecutadas en los diferentes
periodos analizados, podemos concluir de manera muy objetiva, que
la mayoria de las politicas de desarrollo productivo rindieron frutos
importantes y que, a pesar de sus debilidades en muchos casos, han
sido determinantes para alcanzar uno de los mayores niveles de
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crecimiento econémico por el cual se reconoce a Republica Dominicana
en todo el hemisferio americano.

Lo valioso de este analisis radica no sélo en la evaluacion de los
antecedentes que han dado pie al “modelo” de desarrollo productivo
que hoy tenemos, sino en el hecho de que nos permite ensayar cudl
seria el efecto de los instrumentos que se disefien en lo adelante, hacia
los préximos afios de vida productiva dominicana, y nos facilita evaluar
c6mo podemos replantearlos para obtener los resultados que buscamos
¥ que nos merecemos.

La propuesta de “periodigacion” de las politicas de desarrollo
productivo con que los autores organizan la cronologia, revela que la
evolucién de las politicas adoptadas responde a una misma
caractetistica que se torna mas clara en la retrospeccion: el Estado, a
través de sus gobiernos, ha sido quien ha tenido la misién y la visién
de detectar y hasta anticipar los cambios necesarios para atraer las
inversiones que auspiciaron un crecimiento econdémico que, cOMo se
afirma en la introduccidn, ha sido relativamente exitoso en el contexto
regional y latinoamericano.

Este rol histérico del Estado y sus gobiernos no implica que no
haya una clase empresarial productiva y esforzada; sin embargo, si
analizamos el comportamiento y los reclamos de este sector, se percibe
que en muchos casos ha estado a la espera de las sefiales del gobierno.
Es un empresariado con frecuencia reactivo, que no marca tendencia,
detecta oportunidades o innova, sino que espera la inversién estatal
para operar bajo los esquemas de rentas o incentivos que se proponen.

Me mueve a profunda reflexién el hecho de que este
comportamiento revelado sigue teniendo ecos en el presente, cuando
una gran parte de la cipula empresarial nacional, reclama
vehementemente al Estado y al gobierno de turno el “cambio” del
modelo econémico, admitiendo con ello el patrén que se deriva del
analisis de los autores: es decir, que han sido las autoridades
gubernamentales quienes evaldan las tendencias globales, disefian
politicas para generar el empleo necesario y las inversiones requeridas
para crecet.
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No dejo de reconocer que es el Estado la entidad llamada a dictar
las politicas publicas y a perseguir el bien comin pot encima de los
intereses particulares; peto, en materia de productividad, industtia y
desarrollo productivo, se esperaria que sean las presiones de
empresarios, emprendedores e innovadores las que demandan del
Estado el apoyo a los negocios que desean impulsar, encontrando a
veces resistencia en el aparato gubernamental que, en su burocracia,
no sabe detectar las estrellas nacientes en materia de comercio, industria
e inversion.

La reflexién que provoca la lectura de “Cuatro Décadas de
Politicas de Desarrollo Productivo en Repiiblica Dominicana”
plantea a nivel personal varias interrogantes inquietantes, que comparto
a través de este prélogo sin 4nimo de inducir al lector a conclusion
alguna: ¢Es el ocaso de este “modelo econémico” en Republica
Dominicana producto realmente de las crisis internacionales o de los
tratados de libre comercio que le han dado formalidad a la globalizacion
y a la competencia mundial, o es el resultado de la incapacidad de
detectar las nuevas oportunidades que reclaman poner fin a
determinados incentivos y promover otros? ¢Ha sido falta de vision,
de interés o de capacidad de los actores privados el no habetse podido
anticipar al declive de sus industrias y anteponerse a los cambios
globales? ¢Pueden trazarse politicas de desatrollo en consenso con los
sectores que se benefician de aquellos instrumentos que deben llegar
a su fin? sCudles son los triesgos de confiar exclusivamente en los
gobernantes y politicos la definicién de las politicas de desarrollo
productivo? ¢Deberfa el Estado volver a reformular, a contra pelo a
veces de generar resistencia de intereses creados, politicas publicas
innovadoras para generar un nuevo esquema productivo que tenga la
capacidad de crecer como lo hicieron las industtias nacionales en los
afios 70 y postetiormente el turismo y las zonas francas?

Lo que nos queda muy claro a partir de este estudio, es que desde
hace mas de diez afios el esquema productivo nacional ha estado falto
de iniciativas cénsonas con la vision de futuro basada en conocimiento,
tecnologia e innovacién que demanda el esquema global actual. Es
hora de que el Estado intervenga con firmeza a través de nuevos
instrumentos y politicas publicas, es lo que parece decirnos a manera
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de conclusién este documento y el modelo de los cuadrantes debe
orientarnos sobre qué tipo de incentivos debemos colocar para el
desarrollo de ventajas verdaderamente competitivas a través de bienes
publicos que beneficien a toda la sociedad.

Por supuesto, hay que reconocer que por iniciativa del Presidente
Leonel Fernindez, se planteé en 1999 la creacién del Parque
Cibernético de Santo Domingo que, unido al Instituto Tecnolégico de
las Américas (ITLA), formaria un ecosistema que serviria como
catalizador o bien detonante para el surgimiento de un nuevo sector
en la economia dominicana basado en el conocimiento. Este proyecto
logro sin dudas modificar la percepcién internacional acerca del pais y
sus potencialidades. Sin embargo, desde el punto de vista de su impacto
en el modelo econémico carecia bases sélidas para su crecimiento
sostenible, ya que, a diferencia de las anteriores politicas que se
sustentaban en mano de obra poco calificada o en recursos naturales,
aqui se ameritaba una alta inversién en formacién de nuevas
capacidades y capital humano. Por eso, 2 mas de 10 afios de haberse
inaugurado dicho complejo tecnoldgico, no hay frutos tangibles
suficientes, como los hubo a mediados de los ochenta cuando se inicié
la inversidn en hoteles turisticos en la Region Norte del pais, los cuales
dieron paso a un proceso continuo y acelerado de crecimiento del
turismo dominicano en aquellos afios, o como sucedié cuando se
expandieron a lo largo y ancho del pais los parques de zonas francas
industriales.

Resulta evidente que replantear el modelo y las politicas de
desarrollo productivo de la Republica Dominicana, requiere de una
inversién significativamente mayor, directa y concreta en el sistema
educativo a todos los niveles y tanto publico como privado, enfatizando
la formacion técnica y profesional y el impulso y estimulo de aptitudes
y vocaciones que aporten valor al individuo como a la sociedad en
conjunto. De lo contrario, al igual que algunas industrias de las
analizadas en el estudio, estaremos entrando en una especie de
sindrome de rendimientos decrecientes agudo como nacién.
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El libro que el lector tiene en sus manos refleja nuestra historia
reciente y permite visualizar la posibilidad de nuestro potencial futuro.
Queda muy claro que los sectores productivos nacionales vienen
agotandose y exigiendo a gritos herramientas e instrumentos que
faciliten su transformacion. “Cuatro Décadas de Politicas de
Desarrollo Productivo en Republica Dominicana” es una lectura
obligada para todo aquel que sienta la pasién y/o tenga la misién o
responsabilidad de provocar los cambios que nuestro pais requiere
para alcanzar, hacia futuro, la nacién que todos sofiamos.

Andrés van der Horst Alvarez

Secretario de Estado

Director Ejecutivo del Consejo Nacional de Competitividad de
Republica Dominicana
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INTRODUCCION

1 presente estudio realiza una revision analitica de cuarenta

afios de Politicas de Desarrollo Productivo (PDP) en Republica

Dominicana y, a partir de dicha revision, identifica propuestas
de reforma. El objetivo de la investigacién es muiltiple. Por un lado, se
pretende escudrifiar la racionalidad, eficacia y eficiencia de los
esquemas de politicas de desarrollo que han tenido lugar a lo largo de
las ultimas décadas; por otro lado, se procura entender los
determinantes econémicos de tales esquemas y las razones que
determinan el transito de un esquema a otro; por ultimo, se busca
reflexionar sobre la eficacia y eficiencia en la aplicacién de los distintos
instrumentos, lo que requietre, a su vez, indagar la estructura
institucional del Estado en la materia analizada.

La investigacién fue trealizada en el marco de un proyecto
financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo, que cubri6 un
conjunto de paises de América Latina. Los resultados de contenidos
en este libro fueron objeto de discusion en diversas reuniones de
trabajo, realizadas en Washington y Santiago de Chile, durante 2009.
En ese mismo afio, distintos aspectos del caso dominicano fueron
presentados en reuniones organizadas por el Consejo Nacional de

Competitividad (CNC) y PROINDUSTRIA. Por dltimo, en 2010, la
Vice Rectoria de Investigacién del Instituto Tecnolégico de Santo
Domingo (INTEC) organizé un seminario local en el cual un conjunto
de expertos en temas econémicos y de politica industrial aport6
comentarios al borrador de trabajo.
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Este libro es el resultado de ese proceso. La exposicién se inicia
con una breve exposicién sobre las tendencias del pafs en materia de
competitividad internacional, y con la presentacién de un marco
conceptual para el andlisis de las politicas de desarrollo productivo.
Posteriormente se estudia la evolucién de tales politicas en el contexto
dominicano, para lo que se propone una petiodizacién de la expetiencia
de los tltimos cuarenta afios. Esto es seguido de una reflexién en torno
a las dos actividades que han constituido el eje exportador del pais
durante los dltimos 20 afios: las zonas francas y el turismo. Ese analisis
tevela que el pais enfrenta la necesidad de “autodescubrit” nuevas
actividades dinamizadotas, por lo que se aborda la experiencia reciente
en la promocién de clisteres productivos. Finalmente, el documento
analiza los principales retos de la actualidad e identifica un conjunto
de factores que se deberd tomar en cuenta para el disefio y ejecucién
de nuevos esquemas de politicas de desatrollo. El trabajo incluye un
anexo en el cual se presentan tres estudios de caso de clisteres
productivos, que se toman como representativos de los clisteres
agricolas, industriales y turisticos; a sabet, el cldster del mango, el
claster de confecciones textiles de Santiago y el clister turistico y
cultural de Puerto Plata.

Las evidencias permiten afirmar que Repuiblica Dominicana ha
mostrado habilidad para variar sus esquemas de politicas de desarrollo
en funcién de las circunstancias, como lo muestra la implantacién de
un esquema de sustitucién de importaciones en la década de los sesenta,
su postetior sustitucion por un esquema de incentivos a enclaves
exportadores, la bisqueda de esquemas horizontales a partir de los
anos noventa y la implantacién todavia a tientas de un paradigma de
desarrollo industrial a través de los clisteres productivos. En lineas
generales, sin embargo, los esquemas han tendido a perpetuatse mas
all de las condiciones que le dieron origen, y sélo han sido sustituidos
con la ocurrencia de crisis. En genetal, el proceso de ajuste ha sido
cfectivo, pero deficiente. El trabajo concluye con recomendaciones
para la formulacién y ejecucion de politicas de desarrollo en el futuro.
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CAPITULO 1

Contexto y Marco Conceptual para
el Analisis de las Politicas de
Desarrollo Productivo

Dominicana (RD) durante los altimos decenios puede

considerarse relativamente exitosa. Desde 1975, la tasa de
crecimiento per ¢dpita se ha ubicado alrededor de 3,4%, un ritmo de
expansion similar al de Chile, que es usualmente visto como el pais de
mayor crecimiento en América Latina (Fanelli y Guzmién, 2008).
Algunos analistas atribuyen ese tesultado a la habilidad de “adecuar”
la intervencién estatal a las diferentes condiciones del escenario
econdmico nacional e internacional (CEPAL, 2000). Por ejemplo, en

I : n materia de crecimiento, la trayectoria de la Republica

la década de los setenta la intervencidn estatal se concreté en la
implementacién de una politica de industrializacién mediante
incentivos fiscales y el apoyo gubernamental a la generaciéon de
infraestructura destinada a aumentar la capacidad productiva; pero
un decenio mas tarde la Republica Dominicana era lider en la expansion
de las maquilas, lo que represent6 un impulso exportador significativo;
posteriormente, desde mediados de los noventa, el pafs ha logrado
atraer entradas significativas de inversion hacia otros sectores, tales
como telecomunicaciones, construccion y turismo.

A pesar de tales logros, en la presente década la economia
dominicana ha experimentado una aparente pérdida de competitividad
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y el crecimiento de sus exportaciones ha sido inferior al crecimiento
promedio de las exportaciones de las economias vecinas. Para citar
algunas cifras ilustrativas, entre 1995 y 2005, las economias
latinoamericanas expandieron las exportaciones de bienes a un titmo
anual de 9,3%, y en los paises centroamericanos las exportaciones de
bienes crecieron a un promedio anual de 7,2%, por lo que en ambos
casos se duplicé el valor exportado; empero, las exportaciones
dominicanas no lograron aumentar en igual proporcién durante el
mismo perfodo.

En exportaciones de setvicios, Repablica Dominicana ha tenido
una expansion significativa del turismo, pero en los Gltimos afios se
obsetva una evidente caida de la tasa de crecimiento de visitantes y
de los ingresos que estos generan. Asi, en la década de los ochenta el
numero de turistas crecié a una tasa anual cercana a 13%, pero ese
titmo se redujo 2 9,6% en los noventa y a menos de 5% en la década
actual. De igual modo, el ingreso pot tutismo, que habia crecido a una
tasa acumulada de 16% en los setenta redujo su ritmo de expansion a
13% en la década siguiente, y a s6lo 5% después del 2000. Si se toma
como referencia las exportaciones de bienes y servicios como potcentaje
del Producto Interno Bruto, la economia dominicana muestra una
tendencia levemente negativa, con la excepcién del bienio 2003-2004
en el que se observ6 un aumento causado esencialmente por el efecto
de una fuerte depreciacién cambiaria. De hecho, atn si se toman en
cuenta las fluctuaciones asociadas con los procesos coyunturales de
apreciacién o depreciacién cambiaria, la economia dominicana de hoy
no patece ser mas abierta que una década atris.
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Griafico 1. Indice de exportaciones totales a Estados Unidos

desde Republica Domininica y Centroamérica

(1990-2007)
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Fuente: Elaborado con datos de la CEPAL.

Tabla 1. Tasas de crecimiento de indicadores seleccionados
de la actividad turistica en Republica Dominicana

Liegada total de no residentes, via

Ha " N Empieas p dos por la actividad
Periodo bitaciones adrea ngresas p/ '3';;"" Yotal | Directos | Indirectos
Extranjeros Dominicanos | Totat Personas
1980-1880 134 123 155 13.0 168 15.8 154 16.0
1990-2000 105 89 40 86 133 68 83 71
2000-2007 32 47 18 a4z 50 19 19 18

Grafico 2. Grado de apertura de la economia dominicana
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Fuente: Elaberado con datos de la CEPAL.
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En ese contexto, es posible identificar los siguientes hechos
estilizados: (i) la mayor parte de las exportaciones dominicanas puede
ser considerada como de baja tecnologia, aunque en el tltimo lustro
ha aumentado la participacién de bienes que podrian ser considerados
como de tecnologia media o alta; (i) el nivel de “sofisticacién” de las
exportaciones dominicanas, definidas a partir de Hausmann y Klinger
(2007), se encuentra rezagado con respecto a competidores cercanos,
como Costa Rica; (iii) las exportaciones dominicanas en la década
actual muestran una proporcion creciente de “oportunidades perdidas”
y “retiradas”, en contraste con el predominio de “estrellas nacientes”
en la década anterior'; y (iv) a pesar de la flexibilidad del pais para
adaptar sus politicas publicas ante condiciones cambiantes, diversos
indicadores de competitividad muestran una cierta desventaja para
los ultimos afios (ver Guzman, 2008). Estos elementos permiten
concluir que las politicas aplicadas hasta el momento podrian ser
ineficaces para suplir los incentivos a la productividad e innovacién
que garanticen un crecimiento sostenido en el largo plazo. Fanelli y
Guzman (2008) se refieren a estas condiciones como el “Sindrome de
la Competitividad Declinante”.

' Esta clasificacién, introducida por la CEPAL, se fundamenta en dos criterios: el primero se
refiere a si el pais exportador esta ganando participacion en el mercado de un producto
determinado; el segundo se refiere a si el mercado de ese producto esta expandiéndose
o contrayéndose. Si el mercado del producto se expande y el pais gana participacion en
el mismo, el producto se considera una “estrella naciente”; si el mercado del producto se
expande pero el pais pierde participacion, se considera una “oportunidad perdida”. Por
otra parte, si el mercado del producto se contrae y el pais gana participacién en el mismo,
se considera una “estrella menguante”, y finalmente, si el mercado del producto se
contrae y el pais pierde participacién en el mismo, se considera una “retirada”.
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Grafico 3. Composicion de las exportaciones de Republica
Dominicana a los Estados Unidos, a cuatro digitos, segun
clasificacion de la CEPAL
(1990-2006)
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Fuente: Elaborado con datos de la CEPAL.

A mediano plazo, el pafs enfrenta el reto de introducir nuevas
transformaciones en su estructura productiva. Como parte de las tareas
pendientes, se hace necesario encontrar la forma de transitar desde
una economia dual —dividida entre la produccién de zonas francas y
el resto del sector productivo— hacia una economia mas integrada,
donde los incrementos de productividad se distribuyan de forma mas
uniforme. Por consiguiente, resulta pettinente una reflexién en torno
a la experiencia dominicana en la implementacién de sus Politicas de
Desarrollo Productivo (PDP), con énfasis en la racionalidad de tales
politicas, la adecuacion del marco institucional y sus costos econémicos
y sociales, entre otros aspectos.

El presente estudio desarrolla una revisién analitica de las Politicas
de Desarrollo Productivo en la economia dominicana y, a pattir de
dicha revisién, identifica propuestas de reforma. En particulat, esto
requiere indagar el contexto econémico, politico y social que dio origen
a las distintas intervenciones, evaluar la adecuaciéon del marco
institucional para el logro de los objetivos perseguidos, analizar los
actores institucionales involucrados y, por ultimo, escudrifiar las
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implicaciones de las politicas desde la perspectiva de eficiencia
econdmica y equidad. El siguiente conjunto de preguntas emerge de
manera natural: ;Cémo han evolucionado las PDP en Republica
Dominicana? ;Qué instrumentos se han utilizado? ¢Cuales han sido
los resultados y qué factores han contribuido? ¢En qué medida han
sido las politicas adecuadas? :C6mo ha influido el marco institucional?
¢Quiénes han sido actores relevantes? En suma, ¢qué lecciones pueden
recogerse de la experiencia dominicana en esa materia?

El abotdaje de tales preguntas requiere un marco conceptual
apropiado, que se describe a continuacién. En general, las PDP pueden
ser categorizadas en funcién de dos criterios. El primer criterio distingue
entre las politicas hotizontales (H), que procuran fomentar la actividad
productiva en general sin la intencién deliberada de apoyar a sectores
individuales, y las politicas verticales (V), mediante las que el Estado
busca favorecer industrias especificas. Entre las politicas horizontales
se encuentran generalmente las politicas de capacitacion, el apoyo a la
innovacidn, el acceso al crédito para pequefias y medianas empresas y
la promocién genérica de exportaciones a través del fortalecimiento
de la marca pais, entre otras. Entre las politicas verticales se encuentra
el fomento de la actividad turistica o de ciertas ramas industriales.

El segundo criterio de clasificacion de las PDP distingue entre la
modalidad basada en instrumentos de mercados que alteran los precios
relativos a favor de la actividad que se busca favorecer (M) y la
modalidad de politica basada en el apoyo directo a la provisiéon de
bienes publicos (P). En el primer grupo se encuentra la proteccion
arancelaria y los subsidios al empleo o a la produccién; en el segundo,
la provisién de infraestructura publica complementaria de la
produccién privada.

En consecuencia, todas las PDP pueden ubicarse en uno de los
cuatro cuadrantes del diagrama que se presenta a continuacién. Ellas
pueden ser hotizontales e implementarse a través de la provision de
bienes publicos (HP), horizontales con apoyo financiero a las actividades
favorecidas (HM), vetticales con provisién de bienes publicos (VP) o
verticales con apoyos de mercado (HM). El diagrama también presenta
algunos ejemplos tomados de la realidad dominicana, y algunas de los
casos seran analizados con mayores detalles en las secciones siguientes.
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Tabla 2. Clasificacién conceptual de las Politicas de
Desarrollo Productivo

Horizontales (H) Verticales (V)
e Mejoras en ¢l clima de o Infraestructura vial y de aeropuertos
negocios (a través de en las zonas turisticas
iniciativas de reforma e Manejo del territorio para fines
Bienes regulatoria y adecuacion del turisticos
pliblicos marco juridico existente) e Apoyo del FONDEC a clisteres
P) organizados en sectores especificos
bajo el Consejo Nacional de
Competitividad
* Subsidios a la capacitacién s Exoneracién del impuesto a la renta
(INFOTEP) N
. . y del ITBIS al turismo
Apoyosde | ¢ Exoneraciones del impuesto a . .
s Subsidio al empleo en maquila de
mercado la renta para empresas en .
vestuario
M) Zonas Francas

Las politicas en los distintos cuadrantes obedecen a diferentes
racionalidades y, en principio, generan efectos distintos sobre la
economia. Las politicas (H, P) incluyen un sano ambiente
macroeconémico, el impetio de la ley y todos los demas temas relativos
a la gobernanza y a la garantia de un buen ambiente para los negocios,
entre otros. Se caracterizan por ser bienes absolutamente necesarios
para que la actividad econémica florezca y para atraer invetsiones ez
general. Ellas no requieten de mayor justificacion desde un punto de
vista econémico y est claro que son complementarias a la actividad
privada. Todos los esfuerzos por mejorar el clima de negocios facilitando
la actividad privada, desburocratizando el establecimiento de empresas
y desmantelando trabas innecesarias a su accionar se ubican en este
cuadrante.
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Las politicas (H, M) estan orientadas a subsanar fallas generales
de mercado en la economia. Un ejemplo de tales politicas setfan los
subsidios a la capacitacién, mediante los cuales se compensa la
renuencia de los empresarios a entrenar a su personal en destrezas
generales que no serfan aprovechadas por sus empresas en caso de
que los trabajadores emigrasen a otras firmas. Sin embargo, para
asegurarse de que el Estado esta utilizando bien sus recursos escasos,
es necesatio que el disefio y la ejecucién de la intervencién estatal no
generen alguna distorsién que limite o anule el efecto que se pretende
alcanzar.

Entre las politicas (V, P), se ubicarian las ayudas que se dan a
sectores especificos, en la forma de provision de infraestructura
necesaria para la produccién o exportacién de esos bienes. La necesidad
de este tipo de intervencién se presenta en la siguiente situacién
ilustrativa: sin una certificacién fitosanitaria aceptable en Estados
Unidos, no es posible exportar productos alimenticios a ese pafs, pero
ningin empresario individual estd dispuesto a invertit para obtener
dicha certificacién, porque los costos son demasiado elevados para su
empresa y porque los beneficios van a ser apropiados por cualquier
otra emptesa que exporte ese o cualquier otro bien alimenticio de
caracteristicas parecidas. En ese caso, podria ser conveniente desarrollar
una agencia publica que se encargue de certificar los productos y de
impedir que entren al pais plagas que podtian atentar contra esas
exportaciones. Estas politicas pueden rendir buenos resultados siempre
y cuando los sectores a desarrollar sean los apropiados. Su éxito sélo
puede medirse ex post, pero existen algunos criterios ex anfe que
maximizan las probabilidades de éxito desde la perspectiva social. Por
ejemplo, es bueno que los sectores a desarrollar hayan dado alguna
sefial de su potencialidad, antes de que el Estado se embarque en una
politica de apoyo con bienes publicos sectoriales de gran envergadura.

Las politicas (V, M) consisten en apoyos de mercado a industtias
especificas que la politica de desarrollo productivo haya decidido
impulsar. El proteccionismo sustitutivo de importaciones incluye
generalmente varias aplicaciones de esta clase de politicas, tales como
los subsidios a exportaciones en sectores especificos y las exoneraciones
sectoriales del impuesto a la renta. Estas politicas presentan varias
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dificultades. En primer lugar, se prestan para la bisqueda de rentas,
vale decit, para que grupos empresariales organizados presionen al
Estado por el otorgamiento de tratos preferenciales, argumentando
beneficios sociales que no son tales. En segundo lugat, estos apoyos
pueden ser extraordinariamente costosos en términos fiscales, ya sea
en relacién con los montos de los subsidios o de los gastos tributarios
involucrados. Asimismo, una vez otorgados, estos beneficios son muy
dificiles de eliminar, porque fortalecen a grupos de interesados en
perpetuatlos. Por tales razones, el uso de estos instrumentos debe ser
excepcional, y cada caso debe estar muy bien justificado, con clausulas
de terminacién de los beneficios (sunset clanses) e indicadores de
desempefio claramente especificados.
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CAPITULO 2

Politicas de Desarrollo Productivo:
Una Propuesta de Periodizacion

ras finalizar la dictadura de Trujillo, en 1961, Republica
I Dominicana inicié un proceso de redefinicién institucional
destinado a fortalecer la capacidad del sector publico para
coordinar sus propias actividades y otientar las actividades del sector
privado. Fue en ese contexto cuando se creé un Consejo Nacional de
Planificacién y Coordinacion (Ley 5649-1961), sustituido luego por
una Junta Nacional de Planificacién y Coordinacion (Ley 5788-1962).
Mas tarde, en 1965, se cred el Secretariado Técnico de la Presidencia
(Ley 10) y el Sistema Nacional de Planificacién (Ley 55). Ese aparato
institucional fue el punto de partida para la acumulacion de una amplia
expetiencia en la aplicacién de politicas de desarrollo productivo. En
general, la evolucion de las politicas de desarrollo en Republica
Dominicana permite identificar tres “periodos” diferenciados que se
analizan a continuacion.

2.1 La construcciéon de una nueva plataforma productiva:
1968-1983

El primer petiodo se caracteriza por un amplio conjunto de
intervenciones dirigidas a la cteacién de una estructura productiva
privada. Las politicas de ese momento respondfan al hecho de que “el
Gobierno de la Republica se ha trazado como objetivo primordial el
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dar impulso y orientacién al desarrollo econémico y social del pais”, y
partian de la premisa explicita de que el desarrollo “debe ser alcanzado
en funcién de una accién concebida a corto, mediano y largo plazo”
(Decreto 2536 del 1968). Ese proceso cobré impulso a partir de la
Ley 299 de Proteccién e Incentivo Industrial, promulgada en 1968
Esta normativa estaba dirigida a fomentar y estimular la produccién
industrial, para lo cual establecia tres “categorias” de emptresas.

La categoria A abarcaba empresas cuya produccion se destinaba a
la exportacion, y que debian estar situadas en parques de zonas
francas,excepto en casos especiales en los que se les permitia operar
en otras localidades. La categoria B englobaba toda empresa nueva,
instalada con el fin de generar bienes de “alta prioridad para el
desarrollo del pafs, que represente un ahorro de divisas, cree fuentes
de empleos y, por tanto, requiera un estimulo especial del Estado”.
Por tltimo, la categoria C se referfa a empresas productoras de bienes
dirigidos al mercado doméstico, siemptre que los mismos no estuviesen
siendo producidos en el pais o que las empresas productoras ya
establecidas no tuviesen la capacidad suficiente para suplir la demanda.
Esa ultima categoria también abarcaba nuevas empresas generadoras
de bienes no producidos previamente en el pais y destinados al
consumo doméstico, pero que no fueran considerados como de “alta
prioridad para el desarrollo industrial del pais”.

Se especificaba que la clasificacién de una empresa en una categoria
u otra tomatia en cuenta factores tales como la propotcién de materias
primas nacionales usadas en sus procesos, el impacto en la sustitucién
de importaciones, la intensidad de mano de obra, los encadenamientos
hacia atras y hacia delante, y los efectos esperados sobre la distribucién
del ingreso y la balanza de pagos. En todos los casos, los beneficios
de la ley estipulaban la exoneracién total o casi total de impuestos de
importacién sobre maquinarias, matetias primas y otros materiales
usados en la elaboracién de los productos, y la exoneraciéon de

2 Un antecedente temprano fue la promulgaciéon de la Ley 4 de Proteccion e Incentivo
Industrial, en 1963. Sin embargo, esta ley origind un ambiente politico muy convulsionado
y no generd ningln impacto apreciable (ver Carozzi (1986, p 182), y CEPAL (2000),
p X-3). Ademas, la exposicion de Vilalta en la revista FORUM (1983) indica que el
aprovechamiento de los incentivos en esa ley requeria “tramites inacabables”, lo que
contribuyd a su limitado éxito.
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Impuestos sobre la Renta en porcentajes entre que oscilan entre un
50% y un 100%, durante un petiodo de concesién. El costo fiscal de
las medidas era justificado en términos de su impacto potencial en
matetia de empleo y ahorro de divisas. “Este sactificio —se indicaba
—_ constituye el precio que debemos pagar para que el pais se desarrolle
y cuente, al cabo de algunos afios, con un potencial industrial que le
permita, no sélo sustituir muchas de las importaciones que hoy se
hacen con merma de nuestras divisas, sino absotber gran parte de
nuestra mano de obra desocupada’. La racionalidad, por tanto, era la
de industria naciente.

Tabla 3. Incentivos fiscales otorgados al sector industrial
Mediante Ley 299 de 1968

Incentivos y Categorias de Empresas A B C
Exoneracion de derechos de importacién sobre 100%
. . (]
bienes de capital
Exoneracion de derechos de importacion sobre -
s ) por 100% 95% 90%
productos intermedios y materias primas
Exoneracion de derechos de importacion sobre , p »
A . ; 100% 90% 90%
petrdleo y combustibles (excluia la gasolina)
. " » . , L Hasta ¢l 50% | Hasta el 50%
Fxencién o exoneracion del impuesto sobre la Exencion del
. . solo para fines | solo para fines
renta para fines de reinversion 100% ; . - .
de reinversion | de reinversion

Fuente: Ley 299.

Si bien represent6 la medida mas emblemitica del periodo
considerado, la Ley 299 fue acompafiada o seguida de un amplio
conjunto de intervenciones verticales. La Ley 532 del 1969 estuvo
dirigida a incentivar la produccién agropecuaria y ganadera mediante
la provisién de apoyo en comercializacion, educacién agropecuaria,
irrigacion, asistencia técnica e infraestructura, mientras la Ley 221 del
1971 estableci6 un régimen de incentivos a la pequefa industria y a la
actividad artesanal. En el mismo sentido, la Ley 587 del 1977 y la Ley
481 del 1973 procuraron incentivar la industtia de la construccion,
exonerando del impuesto a la renta a las inversiones en edificaciones

3 Discurso del Presidente Joaquin Balaguer, pronunciado en 1973 y citado por Pedro Juan
del Rosario (2008).
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de valor superior a determinados montos (Carozzi, 1986, p 181). A su
vez, la Ley de Reforma Agraria de 1972 dictaminé la distribucién bajo
ciertas condiciones de terrenos publicos y privados, y acompafiada de
inversiones significativas en infraestructura de tiego, caminos rurales
e investigacion agropecuaria, procuré reducir las tensiones sociales y
abaratar la canasta alimenticia utbana. En la mayoria de los casos, los
incentivos inclufan exenciones al impuesto sobre la renta y
exoneraciones de derechos arancelarios en la importacién de
maquinarias o matetias primas®.

En una gran parte de las leyes de incentivos se contemplaba la
creacién de un Consejo para la administraciéon de los mismos®. Los
“Considerandos” de las leyes no permiten determinar si los Consejos
eran vistos como instrumentos para recoger la informacién que, en
principio, se encuentra diseminada entre distintos agentes putblicos y
privados, o si respondian mas bien al interés de los grupos empresariales
de imponer puntos de vistas favorables a sus intereses o de apropiarse
de rentas a través de su participacién en dichas entidades. En la practica,
empero, muchos de los Consejos acabaron convirtiéndose en instancias
anticompetitivas, que servian para impedir el surgimiento de nuevos
competidores (ver Moya Pons, 1992). Esa labor se facilitaba en la
medida en que, en muchos casos, las instancias técnicas que debian
proveer insumos para las deliberaciones de los Consejos eran muy
débiles, razén por la cual las consideraciones técnicas no constitufan
muros de contencion efectivos a las luchas de intereses envueltos. En
el caso de la Ley 299, por ejemplo, Vega (1975) advertia que la

* Para una enumeracion y discusion de las leyes de incentivos, ver exposiciones de Ariza
y Vilalta en revista FORUM (1983) sobre régimen de incentivos en RD, y Carozzi (1986,
p 71).

® Ver Carozzi (1986) para una lista de los consejos establecidos en las distintas leyes.
Como ejemplos: en la Ley 299 se estipulé un Directorio de Desarrollo industrial formado
por varios Secretarios de Estado y por representantes de Asociaciones Industriales; la
Ley 532 del 1969, establecié un Comité Nacional de Promocion Agricola y Ganadera,
formado por varios Secretarios de Estado, el Administrador del Banco Agricola y
representantes de la Asociacién de Industrias de la Republica Dominicana y la Asociacién
Dominicana de Hacendados y Ganaderos; y en la Ley 409 del 1983, que proveia incentivos
para la produccién agroindustrial se creé el denominado Directorio de Fomento
Agroindustrial, formado por varios Secretarios de Estado y representantes del Consejo
Nacional de Hombres de Empresa (CNHE), la Asociacién de Comerciantes e Industriales
de Santiago (ACIS) y la Federacion Dominicana de Comerciantes (FDD).
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composicién y forma de decision del Directorio de Desarrollo Industrial
facilitaba el dominio de los representantes del sector privado, y que la
Oficina Técnica Industrial que le servia de soporte carecia del personal
necesatio para la evaluaciéon de los puntos de vista conflictivos. El
analisis en ONUDI (1973) reafirma esas consideraciones.

En algunos casos, las politicas de fomento de este periodo
adoptaron un caricter mas hotizontal, como el Decreto 582 de 1979,
que estableci6 un sistema de compras nacionales en el que las entidades
publicas debian dar preferencia a los productos nacionales que fueran
“de calidad igual y precio hasta 30% superior” a los bienes importados.
Ya en los ultimos afios de este periodo, a medida que se ampliaba la
brecha entre el tipo de cambio oficial y el tipo de cambio de mercado,
se recuttid con frecuencia al uso de tasas de cambio subsidiadas como
instrumento de promocién. Otras veces se adoptaron formas de
fomento geografico, como la Ley de Desarrollo Fronterizo (Ley 128-
1983). Ceara (1984) destaca el uso de controles de precios y la
administracion estatal de la oferta de alimentos como instrumentos
dirigidos a elevar la rentabilidad del sector industrial en desmedro de
la produccién agricola. Vega (1975) analiza otros instrumentos de
fomento, tales como el manejo del tipo de cambio, los controles
cambiarios, y las inversiones en infraestructura publica.

Si se excluyen las exenciones tributarias, el instrumento que se
us6 mis ampliamente fue la provisién de crédito subsidiado,
especialmente a través de los fondos de desarrollo administrados por
el Banco Central (FIDE e INFRATUR)’. ONUDI (1973) y
ONAPLAN (1975) consideraban que “el financiamiento no ha sido
un problema para la expansion industrial”. De hecho, en 1972 una
reforma de la Ley Organica del Banco Central establecié que el
financiamiento de esa entidad a proyectos de desarrollo no estaba sujeto
a limite (ver FORUM, 1982). La mayor parte del crédito de FIDE se
canalizaba hacia el sector industrial, y se estima que entre 1968 y
mediados de la década de los setenta casi la mitad del parque industrial
del pais habia sido beneficiado con dichos recursos. Aleman (1982)

% FIDE corresponde al Fondo de Inversion para el Desarrollo, creado en 1966, mientras
INFRATUR denota el Fondo para el Desarrollo de la Infraestructura Turistica creado en
1972.
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sefiala que los recursos FIDE llegaron a financiar proyectos en los que
la contribucién de la empresa beneficiaria era de sélo un 5%. World
Bank (1987), a su vez, destaca que el Banco Central asumia el riesgo
cambiario de las operaciones del fondo FIDE, financiado en gran parte
cON recursos externos.

‘Tabla 4. Clasificacién de las PDP
(1968-1982)

Horizontales (H) Verticales (V)
8 (Creacidn de estructura Creacion de infraestructura para
organizacional para apoyo a actividades
Bienes plani_ﬁcaci_én (Junta de_ se!ecciopad,as (irrigacic'm,
- Planificacién, Secretariado asistencia tecnica para la
publicos Técnico de 1a Presidencia, ganaderia, etc.)
®) etc.)
®  (Creacién de infraestructura
® Compras Nacionales ® Crédito subsidiado (FIDE e
=  Control de la tasa de INFRATUR, entre otros)
cambio *  Controles de precios para
productos alimenticios
Apoyos ®  Exoneraciones tributarias
de = Exoneraciones arancelarias
mercado » Exoneraciones para pequefia
™M) industria y artesania
= Uso de tasa de cambio
preferencial para actividades
seleccionadas

2.2 La formacion de una economia dual: 1983-1992

La estrategia de fomento vertical logré temporalmente promover
la expansion del sector industrial. En palabras de Despradel (1981), la
estrategia contribuy6 a “crear una clase empresarial pricticamente
inexistente (...), a transformar la estructura productiva nacional para
hacerla mas receptiva a los avances tecnolégicos requeridos” y, en
ultima instancia, “a transformar nuestra clase mercantil tradicional en
una clase empresaria industrial”. A mediados de los afios setenta, el
sector industrial se encontraba en franco crecimiento y habia elevado
su participacion en el PIB desde cerca de 16% en 1968 hasta alrededor
de 20% en 1975. En particular, Guilliani Cury (en FORUM, 1983)
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atribuye las altas tasas de crecimiento de la época a los efectos de la
Ley 2996'.

Desde sus primeros momentos, sin embargo, el esquema de
expansiéon adoptado comenzé a mostrar varios lados oscuros. En
particular, no tatdé en evidenciarse que: (i) el sector industrial dependia
de forma creciente de insumos y capital importados; (i) dado el tamafio
del mercado, 1a facilidad de importaciéon de capital generaba capital
aparentemente ocioso, con tasas de utilizacién muchas veces inferiores
a 50%?®; (ili) el valor agregado era relativamente bajo y no tendia a
subit, de modo que la estructura industrial predominante seguia siendo
“ligera”; y (iv) existian muy pocos incentivos para la integracién vertical
de procesos industtiales y la generacién de empleo™. E1 BID (1976, p
V-25) es lapidario al establecer que “el resultado principal (de la Ley
de Proteccién e Incentivo Industrial) ha sido impedir que se cumplan
los dos objetivos principales que inspiraron la creacién de dichos
incentivos; o sea, no se ha estimulado lo suficiente el desarrollo de las
empresas industriales, ni se han convertido en fuentes de empleo (...).
El resultado ha sido una sustitucién de importaciones indiscriminada
(que ha establecido) muchas industrias de dudoso valor desde la
perspectiva econémica’.

En palabras de ONAPLAN (s/f), el hecho de que el proceso de
industrializacién dominicano “no haya logrado superar siquiera la
primera fase de las tres etapas clasicas de la teorfa convencional de la
sustitucién de importaciones —o sea, bienes de consumo, luego
intermediarios y pot ultimo bienes de capital—, pone de manifiesto
las deficiencias y limitaciones que siempre trae aparejada la
implementacién de un politica de promocién indiscriminada a la
sustitucion de importaciones”. La misma fuente (p 6) indica que la
dependencia de las importaciones se habia profundizado en todas las
ramas industriales. A su vez, ONAPLAN (1983, p 5) lamentaba que
“los dos sectores productivos mas importantes, la industria

7 Ver anexo 4 de esa exposicion para una estimacion del impacto de la Ley 299 en el
crecimiento industrial.

La existencia de altas tasas de capital ocioso lleva a pensar que una parte del capital
declarado en realidad no existia, y que su declaracién contable servia como mecanismo
para tener acceso a algunos incentivos establecidos en la legislacion.

® Ver BID (1976).
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manufacturera y la agropecuaria, funcionan esencialmente
desvinculados uno del otro y, a su vez, del resto de los sectores
productivos”.

Por otra parte, diversos analistas expresaban preocupacién por la
creciente asociacién entre el financiamiento a las actividades
productivas y la expansion del medio circulante (Academia de Ciencias,
1975), mientras otros destacaban el alto costo fiscal del amplio
esquema de exenciones —ver exposicion de Hugo Guilliani Cury en
FORUM (1983). En el otden institucional, Aleman (1983) lamentaba
la discrecionalidad en el uso de incentivos, que “se presta a la creacion
de élites empresariales que pueden resultar funestas para la
multiplicacién y dispersién de inversiones industriales”. Este peligro
se acrecentaba cuando la administracién de los incentivos estaba a
cargo de organismos mixtos, generando por tanto los clasicos problemas
de choque de intereses. En el caso de la Ley 299, dado el concepto de
“capacidad instalada ociosa” como criterio para clasificar industrias,
se percibia claramente el peligro de facilitar la eliminacién de la
competencia y la creacién de monopolios. “Mi impresién —dice Aleman
(1983)— es que los incentivos otorgados (...) han servido para
robustecer las industrias ya existentes mas que para crear nuevas
industrias, y sobre todo, nuevos productos”.

Por dltimo, el esquema de promocién basado en proteccién
arancelaria tenfa un fuerte sesgo antiexportador. En palabras de Vega
(1975), “en cierta forma, la Ley creé su propia tumba al no generar
divisas”". ONUDI (1973) llamaba la atencién sobre las altas tasas de
beneficio para los productores industriales, y el hecho de que “los
precios de ciertas materias primas agricolas (bajo el control del Estado)
duplican holgadamente sus precios internacionales, de forma tal que
no hay incentivos para la exportacién”. World Bank (1984, p 2) sefiala
que “infelizmente los procesos para exportar fuera de las zonas francas
siguen siendo muy engorrosos.”

Ya a finales de los afios setenta predominaba la opinién de que el
esquema de incentivos vigente se encontraba “agotado” y que era

© Segun este autor, el Estado decia al empresario industrial: “Te estimulo a producir para el
mercado interno, no para la dificil tarea de exportar. Tendras alta protecciéon. No tienes
que usar insumos locales, sino al contrario, te financiaré el costo de equipos importados,
via FIDE. No te controlaré los precios siempre que no produzcas alimentos” (Vega, 1981).
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preciso modificarlo radicalmente (BID, 1976). E incluso durante esos
afios, muchas reformas habfan sido dirigidas a promover las
exportaciones y a limitar el sesgo hacia la importacién de bienes de
capital y creacién de capacidad ociosa. La Ley 346 del 1972, por
ejemplo, disminuyd los incentivos de la Ley 299 al gravar con un 5 por
ciento adicional a las importaciones de capital, mientras la Ley 597 de
1977 subié a 20% el impuesto ad valorem a esas importaciones (ver
Vilalta en FORUM, 1983). Mas tarde, la Ley 145, promulgada el 22
de junio de 1983, modific6 la Ley 299 al eliminar la restriccion que
impedia al capital nacional invertir en empresas de zonas francas como
forma de impedir la “migracion” de las empresas locales a un régimen
casi totalmente libre de impuestos.

No obstante, esos cambios no alteraron la estructura general del
sistema, que sobrevivia en un equilibrio de fuerzas que se prolongé
hasta mediados de los afios ochenta. Tal supervivencia fue posible
gracias a una evolucién favorable de los términos de intercambio a
mediados de los afios setenta, motivada en gran patte por un aumento
del precio internacional del azicar—el principal producto de
exportacién— que permitié superar la crisis petrolera de 1973 sin
grandes percances. Eventualmente, tras un deterioro de los términos
de intercambio, las reservas internacionales mermaron, el
endeudamiento externo aceler6 su tasa de crecimiento y la economia
entré en una fase recesiva desde principios de los afios ochenta. Entre
1982 y 1983, alrededor de la mitad de las operaciones cambiarias tenfa
que realizarse al margen del mercado oficial —cuando ya la brecha
cambiaria entre el tipo de cambio oficial fija y el tipo de cambio del
mercado superaba el 60%. Los ajustes en el modelo resultaban ya
impostergables, y esto dio lugar a dos movimientos.

Por un lado, algunas medidas procuraron extender beneficios
tributarios a sectores clave que no habian sido favorecidos por la Ley
299 y cuya produccién era considerada necesaria para la actividad
exportadora. Fue en ese marco donde se promulgé la Ley de Proteccion
y Promocién Agroindustrial (Ley 409 del 1983) que procuraba favorecer
con exenciones de impuestos a las empresas agroindustriales
encadenadas verticalmente. La Ley 409 estipulaba también el
compromiso estatal de realizar inversiones en infraestructura para
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favorecer las instalaciones agroindustriales en regiones especificas (ver
CEPAL, 2000) y (Carozzi, 1986, p 99). Por otro lado, las politicas de
fomento productivo se orientaron a la atraccién de capital externo y
aumento de la capacidad exportadora. Un paso en esa direccion fue la
promulgacién de una primera Ley de Inversion Extranjera (Ley 861,
promulgada en 1978)". De igual modo, la Ley de Promocién de
Exportaciones (Ley 69, promulgada en 1979)"* introdujo un régimen
de internacion temporal que exoneraba de los derechos e impuestos a
las importaciones que setfan usadas en procesos de transformacion
(ver CEPAL, 2000, p X-6) y (Ceara, 1984). El Decreto 556 del 1982
cte6 una comisién de promocién de nuevas inversiones extranjeras.
Otro instrumento dirigido a incentivar exportaciones fue el
otorgamiento de tasas de cambio preferenciales a las divisas generadas
por los exportadores.

Tabla 5. Distribuciéon de las importaciones y brecha de
tasa de cambio

(1970-1983)

Importaciones en Millones de US$ Relacién Brecha

Afio Totales (1)] Mercado Oficial} Mercado No G/ Cambiaria

[0)) Oficial (3) (%)
1970 2780 255.6 22.4 8.06% 14.7
1971 3111 287.3 23.8 7.63% 140
1972 337.7 314.9 22.8 6.75% 11.9
1973 421.9 382.9 39.0 9.24% 13.2
1974 673.0 623.0 50.0 7.43% 14.0
1975 772.7 7122 60.5 7.83% 18.0
1976 763.7 690.4 733 9.60% 19.9
1977 847.8 740.1 107.7 12.70% 220
1978 859.7 726.9 132.8 15.45% 25.2
1979 1,080.4 920.3 160.1 14.82% 225
1980 1.498.4 1,252.7 245.7 16.40% 26.2
1981 1,450.2 1,072.9 3773 20.02% 28.4
1982 1,255.4 733.8 521.6 41.55% 46.4
1983 1,297.0 628.1 668.9 51.57% 63.6

Fuente: Ceara (1984).

" Ver Carozzi (1986, p 174) para una descripcién de esta ley.

© La ley 595 del 1970 es considerada por algunos como la primera ley de exportaciones
propiamente dicho (CEPAL (2000)). Poco después de su promulgacién, en 1971, se cred
el Centro Dominicano de Exportaciones (CEDOPEX). Ver Carozzi (1986).
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Grafico 4. Tasa de crecimiento del Producto Interno Bruto
(1970-2007)
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Fuente: Banco Central.

Estas medidas no lograron promover la expansion generalizada de
la capacidad exportadora del pafs. En realidad, los resultados de la Ley
de Promocién de Exportaciones estuvieron por debajo de las
expectativas, acotados por los obstaculos burocraticos y logisticos para
la clasificacion de las emptesas y para los embarques aduaneros, entre
otros aspectos'. Sin embargo, el nuevo ambiente causé un impacto
apreciable en dos actividades —las zonas francas y el turismo— que
se expandieron de forma acelerada. Es discutible la medida en que
esto fue realmente previsto por los formuladores. El Banco Mundial
(1979, p 3) considera que a finales de los afios setenta el gobierno no
habia alcanzado un programa o paquete integral, pero reconocia
claramente la necesidad de ajustes en la politica de desarrollo. Otros
argumentan que la expansién del turismo y de las zonas francas
respondio a la influencia de la politica norteamericana de distribucion
geografica de la produccion, expresada en la Iniciativa para la Cuenca
del Caribe, mis que a decisiones de politica local (Ceara, 1984). Se ha
afirmado también que “el unico documento de diagndstico elaborado
por la administracion 1982/1986 sugiere conclusiones de politica
econémica diferentes a los que se estan aplicando” (ver discusiones
en FORUM, 1986).

 CEPAL (2000) sefiala un conjunto de dificultades y obstaculos que redujeron el impacto
de la ley de promocién de exportaciones.
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En todo caso, la expansién de esas actividades acab6 generando
una economia dual, con sectores relativamente dindmicos ligados a la
actividad exportadora de bienes (zonas francas) y servicios (turismo),
junto a otros sectores poco dinamicos limitados a la produccién para
el consumo local. Esta dualidad, o combinacién de sectores dirigidos
a exportaciones con sectores cuya supervivencia parecia depender de
mecanismos proteccionistas, acabaria teniendo grandes implicaciones
para la economia dominicana, y podtia decirse que la superacién de
ese contexto constituye uno de sus principales retos en la actualidad.
Una seccién posterior de este trabajo analizard la dinimica de las
actividades de turismo y zonas francas, su proceso de expansién, su
eventual aminoramiento y las opciones de reforma para dinamizar la
economia en su conjunto.

Tabla 6. Clasificacién de las PDP
(1983-1992)

Horizontales (H) Verticales (V)
® Creacion de infraestructura para apoyo
Bienes | ® Unificacion cambiaria a agroindustria
pu?]l)i)cos ® Liberalizacién del mercado ® Creacion de infraestructura turistica
financiero (incluyendo ® Inversién piblica en parques de zonas
liberalizacion de tasas de interés) francas
" Inversion en promocion turistica
® Crédito subsidiado (FIDE) ® Crédito subsidiado (INFRATUR)
ADOYOS | w [ oy de Promocién de ® Exenciones tributarias (Ley de
de Y r ) )
d Exportaciones (mecanismos para Agroindustria)
mercado i ; . . . .
™M) éxoneracion de impuestos sobre ® Exenciones tributarias (sector turismo)
Insumos) ) ) * Exenciones arancelarias (Ley de
® Ley de Promocion de Inversion Agroindustria)
Extranjera (reglas de trato al ® Exenciones arancelarias (sector
inversionista y normas para turismo)
repatriacion de capitales . .
bep : P ¥ ® Uso de tasa de cambio preferencial para
neficios) ., .
actividades seleccionadas, como
turismo.

2.3 En busqueda de horizontalidad: 1993-presente

El inicio de los noventa constituye otro punto de inflexién en la
implantacién de politicas de desatrollo en la Republica Dominicana.
Esa década se inici6 con una severa crisis fiscal y cambiaria que condujo
a tasas elevadas de inflacién y crecimiento negativo del nivel de
actividad econémica. En ese contexto, en busqueda de una salida a la
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crisis que permitiera el establecimiento de la estabilidad
macroecondémica, se adopt6 el denominado Nuevo Programa
Econémico, que consistié en un conjunto de reformas estructurales
en el plano tributario, arancelario, laboral y financiero.

El diagnéstico predominante en ese momento indicaba las
siguientes “necesidades™: (i) reactivar la produccién industrial,
incrementando su competitividad y capacidad exportadora; (ii)
establecer una estructura arancelaria y tributaria mas horizontal, con
tasas de proteccién “razonables”; (iii) atraer capital extranjero como
elemento no solo de recursos sino también de tecnologia; (iv) fomentar
la innovacién. Un punto de partida simbdlico fue la creacién, mediante
el Decreto 692 de 1992, del denominado Consejo Nacional de
Restructuracién Industrial, para proponer un esquema de incentivo a
las exportaciones. En ese marco, surgi6 el denominado proyecto de
Enlaces Industriales, en cuyo marco finalmente se generaron las
propuestas de reforma arancelatia y tributaria que habtian de convertirse
en los emblemas de ese momento'.

La reforma arancelaria contribuyé a reducir los niveles de
proteccion efectiva y a elevar la competencia en el mercado interno.
Hasta ese momento, el régimen de politica cometcial del pais se habia
caracterizado por una compleja red de tasas arancelarias especificas y
ad valorem situadas en un rango que oscilaba entre 0% y 200%,
conjuntamente con la coexistencia de restricciones cuantitativas a las
importaciones y exportaciones. Tras la reforma arancelaria, el abanico
de tasas arancelarias se redujo a 8 tasas, con una tasa ad valorems maxima
de 35% y una tasa minima de 3%. Esa apertura no sélo garantiz6 el
acceso a insumos de mejor calidad, sino que también cre6 la presion
competitiva necesaria para que el productor local aumentara la calidad
de su oferta y redujera los precios. Una descripcién detallada del
entorno econémico a mediados de los noventa aparece en CEPAL
(2000, p VI-6 y II-6), y en ONAPLAN (2000).

La atraccién de capital siguié siendo un objetivo priotitatio. En
ese sentido, la nueva Ley de Inversién Extranjera, promulgada en 1995,
adopt6 la premisa de que la inversion extranjera “favorece la generacion

“ Ver documentos elaborados en el marco del Proyecto de Restructuracién Industrial, del
PNUD.
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de empleo y divisas, promueve el proceso de capitalizacién (...) y aporta
métodos eficientes de produccién, mercadeo y administracién”. El
rasgo distintivo de esta Ley con respecto a las que la precedieron es
que permitia la entrada de inversiones a practicamente cualquier sector
de la economia, y garantizaba la libre repattiacion de capitales, regalias
y dividendos. En general, la Ley de Inversion Extranjera garantizaba
condiciones de trato nacional al inversionista foraneo—esto es,
derechos y deberes idénticos a los inversionistas nacionales—y no
contemplaba ninguna subvencién directamente asociada a la condicion
de inversién extranjera.

La Ley de Reactivacién y Fomento de las Exportaciones fue
promulgada en 1999, con el propésito de “eliminar el sesgo
antiexportador originado en el pago de los impuestos aduaneros sobre
las mercancias incorporadas a los productos de exportacién, dado que
los mismos reducen la competitividad de la oferta expottable del pais.”
Para tal fin, esta ley establecié tres mecanismos administrativos: a)
reintegro de los derechos y gravimenes aduanetos; b) compensacién
simplificada de gravimenes aduaneros; y ¢) el régimen de admision
temporal para perfeccionamiento de activos”. Como las leyes que la
precedieron, desafortunadamente, el impacto de esta ley sobre la
capacidad exportadora del pais ha sido limitado, debido a un conjunto
de factores. Las evidencias recogidas en Despradel (2005) identifican
las siguientes limitaciones, entre otras: (a) obsticulos administrativos,
incluidas las dificultades operativas para la cancelacién de cartas de
garantia y necesidad de procesos burocriticos latgos con participacién
de varias entidades publicas; (b) ausencia de fomento a la integracién
vertical de las cadenas de produccién, pues los productores de bienes

15 El primer mecanismo permite el reintegro de los derechos y gravamenes aduaneros
pagados sobre las materias primas, insumos, bienes intermedios, etiquetas, envases y
material de empaque importados, cuando los mismos hubieran sido incorporados a
bienes de exportacion. El sistema de compensacion simplificada permite la devolucion
automatica de los gravdmenes aduaneros pagados por anticipado por un monto no
mayor al equivalente al tres por ciento (3.0%) del valor libre a bordo o valor FOB de las
mercancias exportadas. El régimen de Admision Temporal permite la entrada de
determinadas mercancias, con suspension de los derechos e impuestos de importacién,
para ser reexportadas en un plazo no mayor de dieciocho (18) meses. La administracion
de la ley estaba a cargo del Centro Dominicano de Promocion de Exportaciones
(CEDOPEX), creado en 1971 y recientemente transformado en Centro de Exportacion e
Inversién (CEI-RD).
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intermedios que suplen a las empresas exportadoras sélo pueden recibir
los beneficios de la ley si la empresa que exporta el bien final le facilita
la documentacion de exportacién; y (c) dificultad en la aplicacién de
la ley para las exportaciones a Haitd, que representa un gran flujo de
comercio pero de caracter informal. Y seguia siendo cierto que “fuera
del esquema de zonas francas, la internacién temporal de materias
primas (opera) bajo un tedioso mecanismo de fianza y control de
inventario con efectos negativos en la competitividad de los productos
de exportacién” (Peguero, 20006). Esas condiciones han mejorado tras
la implantacién de un sistema de ventanilla Gnica para las exportaciones,
pero muchos de los problemas identificados aun persisten, como se
pone de manifiesto en el comportamiento limitado, aunque creciente,
de las exportaciones nacionales.

Por otro lado, en 1997 se promulgé el Decreto 238, mediante el
cual se cred el Programa de Promocién y Apoyo a la MIPYMES
(PROMIPYME). Sus objetivos inclufan promover el financiamiento y
formular politicas de apoyo para la actividad de las MIPYMES'. A su
vez, la Ley 28 de 2001 define una zona especial de desarrollo fronterizo
y determina que las empresas ubicadas en la zona favorecida recibiran
exenciones tributarias y arancelarias, asi como apoyo publico en materia
de infraestructura, asistencia técnica y asesoramiento!’. Otros
instrumentos verticales han sido usados para responder a coyunturas
sectoriales: por ejemplo, como respuesta a la presién competitiva
ejercida por la aprobacién del NAFTA, el Decreto 367 del 1997 otorgd
un tratamiento de zona franca a la industria local textil y de
confecciones, y dictamind tasa cero para diversas importaciones de
materias primas, equipos, maquinarias, maquinas de coser y telares.

® Posteriormente, mediante el Decreto 183 de 2002, se cre6 el Consejo Nacional de Promocion
y Apoyo a las MIPYMES. Este Decreto fue modificado por el Decreto 247 de 2003 y, mas
recientemente, por una nueva Ley de 2008 que creé un marco regulatorio para las
MIPYMES.

7 Esta Ley ha sido objeto de controversias en el sector empresarial. En un primer movimiento,
motivado por grupos empresariales que se sentian perjudicados por la medida, el alcance
de los beneficios otorgados fue disminuido mediante la Ley No. 236-05. Esta modificacion
fue posteriormente considerada como inconstitucional, por lastimar derechos adquiridos
de los beneficiarios. Mas recientemente, una nueva instancia legal ha solicitado a la
Suprema Corte de Justicia considerar la Ley 28 como inconstitucional. La Corte no se ha
pronunciado todavia al respecto.

53



Tabla 7. Clasificacion de las PDP
(1993-2007)

Horizontales (H) Verticales (V)
® Servicios de apoyo técnico a ®  Ley de Competitividad e
Bienes clisteres Innovacién Industrial (apoyo a
publicos ®  Reforma de la la creacion de parques
® administracién pablica industriales)

(nuevas leyes financieras y
de planificacion)

®  Programas de mejoras en
clima de negocios

® Ley de IED (trato nacional) ® Ley de Competitividad e
Apoyos ®  Ley de Reactivacién y Innovacién Industrial
de Fomento de Exportaciones {exenciones tributarias y
mercado (varias formas de devolucién arancelarias, acceso a crédito en
™M) de impuestos) condiciones preferenciales)
®  Reforma tributaria (mayor ®  Fondos de Garantia para
uniformidad de tasas) préstamos relacionados con
industria

* Reforma arancelaria (mayor
uniformidad de tasas)

®  Ley Mercantil y Ventanilla
Unica para la creacion de
empresas

® (Crédito subsidiado y
mecanismos de apoyo y
garantias a MIPYMES

®  Ley de Desarrollo Fronterizo
(Trato tributario preferencial
a empresas en zona
fronteriza).

En términos institucionales, un hecho destacable de este periodo
es la creacion del Consejo Nacional de Competitividad (CNC), creado
en 2001 con el objetivo de “formular, implementar y desarrollar
estrategias competitivas” en la estructura productiva del pais, asi como
“reestructurar la politica nacional para viabilizar una reinsercion
exitosa en el comercio mundial”. Importantes actividades de esta
institucién han sido la elaboracién de un Plan Nacional de
Competitividad Sistémica, aprobado en 2007, la redaccién de una Ley
de Competitividad e Innovacién Industrial, promulgada en el mismo
afio, y la facilitaciéon para la aprobacién de las Ley Mercantil y de
fomento a las MIPYMES aprobadas en 2008. Por su parte, la Ley de
Competitividad Industrial, aprobada en 2008, est4 destinada a estimular
la renovacién y la innovacién de este sector mediante el fomento de
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distritos y parques industriales y la vinculacién con los mercados
internacionales™. Para la administracién de este sistema, la ley cred
una nueva entidad, PROINDUSTRIA, con la misiéon de disefiar las
politicas industriales y administrar el sistema de incentivos a la
produccion. Estos aspectos seran abordados mas adelante con mayores
detalles.

Como un udltimo aspecto llamativo en este periodo conviene
mencionar la implantacién de un Acuerdo de Libre Comercio con los
Estados Unidos y los paises del Mercado Comun Centroamericano
(DR-CAFTA). Este Acuerdo es parte de la estrategia de asegurar
mercados, pero también constituye un mecanismo para impulsar
reformas que, dada la economia politica interna, parecerfa dificil de
desarrollar en otro contexto. De esa forma, el Acuerdo ha impulsado
reformas tecientes en la administracién aduanera, en la administracién
de derechos de propiedad intelectual, y en la administracion tributaria,
entre otros aspectos.

T Por parque industrial se entiende un area demarcada en la que operan varias industrias
que interactlian y comparten servicios y areas comunes; por distritos industriales, a la
vez, se entiende un conjunto de dos o mas parques que integran una cadena de valor.
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CAPITULO 3

Politicas de Desarrollo
Tradicionales: La Experiencia de

Zonas Francas y Turismo

Tras una mirada general a la experiencia de PDP en la economia
dominicana, el siguiente paso es centrar la atencion en casos
especificos que, por su envergadura, han tenido un impacto
esencial. Los casos de zonas francas y turismo representan un punto
de parada insoslayable, y como tal son abordados en este capitulo. En
cada caso, iniciatemos el analisis con una descripcién del marco
institucional en el que se gestd la politica de incentivos al desarrollo
del sector. Esto sera seguido de una discusién de los instrumentos de
politica que fueron usados y de los resultados alcanzados en los
aspectos de nuestro interés. Por ultimo, se realizard una discusion de
la razonabilidad de las politicas implementadas desde la perspectiva
de la teoria econémica.

3.1 Politicas de desarrollo de 1a actividad de zonas francas

A. Contexto y matco institucional

La figura de “zona franca industrial,” como régimen con
tratamiento aduanero especial, fue introducida en Republica
Dominicana mediante la Ley 4315 de 1955. Esta ley se limito a
exonerar del pago de impuestos a las actividades realizadas en
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determinadas jurisdicciones, sin definir con precisién un esquema
regulatotio para la actividad de las empresas establecidas, y es por
esto por lo que el Banco Mundial (1984, p 7) considera que no se
trataba propiamente de una Ley de Zonas Francas'. La intencién era
que cada parque creado en el matco de la ley se especializara “en una
rama especifica”, por considerarse que de ese modo se tendria un mayor
poder de mercado, se aprovechatia una base comun de infraestructura
y se facilitarfa la transferencia tecnoldgica entre empresas (ONAPLAN
(1975). Esto sugiere que el aprovechamiento de “derrames
tecnolégicos” constitufa un catalizadot, aunque difuso, de la medida.

Fue la Ley de Incentivo Industrial (299) del 1968 la que creé el
primer marco bien definido de incentivos para la actividad de zonas
francas, al consignar un conjunto de exoneraciones de distintos tipos
por un plazo de quince afios (renovable) a las empresas que dedicaran
su produccion exclusivamente a la exportacion. Un decenio y medio
después, mediante la Ley 145 de 1983, se eliminé una restriccién que
limitaba la inversién del capital nacional en las empresas de zonas
francas®, medida esta que facilité la emigracién de empresas ya
existentes hacia las zonas francas. El punto final en el proceso de
definicion de un marco legal para las zonas francas fue la promulgacién
en 1990 de la Ley de Zonas Francas (Ley 8-90).

Los “Considerandos” de la nueva ley declaraban el interés estatal
de promover una politica de desarrollo de empresas dirigidas al
cometcio extetior, y establecian que dichas empresas se desarrollarian
“en lugares donde (en ausencia de incentivos) no es usual la generacion
de otras fuentes de trabajo”. En cotrespondencia, se demandaba que
las empresas de zonas francas no destinasen mas del 20% de su
produccion al mercado local (articulo 17). En nuestra clasificacién de
politicas de desarrollo productivo, la creacién de las zonas francas
quedatia comprendida dentro del cuadrante HM y en parte HP. Son
horizontales en la medida en que no favorecen a una actividad

'® La Ley establecié una Comision de Zonas Francas con la mision, entre otras, de recomendar
al ejecutivo las regulaciones adecuadas para Ia actividad. Dicha Comisién, que estaba
formada por varios Secretarios de Estado y el Director General de Aduanas, fue derogada
en 1956 mediante la Ley 4462.

20 La Ley 145 es considerada por algunos como la “democratizacion de la Ley 299" (ver
World Bank (1987)).
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econémica especifica. Por otra parte, la provisién de infraestructura
para los parques corresponde a la provisién de setvicios publicos,
mientras la exoneracién de tributos condicionado a la exportacién de
la produccién altera la rentabilidad de las empresas y constituye un
instrumento de mercado (aunque con un costo en la forma de gasto
tributario)?'.

En términos institucionales, la politica de zonas francas esti a
cargo del Consejo Nacional de Zonas Francas de Expottacién (CNZF),
creado en 1978 mediante el decreto 507 (modificado posteriormente
por el Decteto 895 del 1983) y ratificado en la Ley de Zonas Francas
del 199022, Observadores de algunos afios atris indicaban que la
capacidad administrativa y regulatoria de la entidad parecia ser limitada
(Banco Mundial, 1984, p 9). En los ultimos afios, el Consejo parece
haber aumentado su capacidad administrativa y en general constituye
un exponente importante de los intereses del sector al intetior del
gobierno. En consecuencia, tradicionalmente no ha tendido a la
definicién de politicas que introduzcan cambios significativos en el
esquema dual. Otro actor relevante es la Asociacién Dominicana de
Zonas Francas (ADOZONA), una entidad conformada por
asociaciones que agrupan a las diferentes empresas de Zona Franca y
a las Operadoras de Parques Industriales Privados. Esta entidad fue
creada en 1988 y, en la actualidad, estd integrada por unas 15
Asociaciones de Empresas diseminadas en los Parques Publicos y
Privados, 24 Operadoras Privadas y 5 Zonas Francas Especiales. Hasta
el momento, esta entidad ha sido altamente efectiva en la presetvacion
del esquema de beneficios predominante para sus miembros.

B. Instrumentos

Los beneficios de la Ley 8-90 determinan la exencién del impuesto
sobre la renta e impuestos municipales. Tales incentivos se confieren
pot 20 afios a las empresas de zonas francas establecidas en la region

21 Vale la pena anotar que en RD existen dos tipos de zonas francas: aquellas administradas
directamente por el Estado y otras de administracion privada. Estas dltimas si reciben
incentivos fiscales para su establecimiento y su funcionamiento.

22 \fgr Banco Mundial (1984, p 9) y Carozzi (1986, p 88) para un anélisis de la evolucion
temprana del CNZFE.
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fronteriza, y por 15 afios a las empresas de zonas francas establecidas
en el resto del pafs. Se estipula que tales derechos podrian ser
protrogados segiin se considerase necesario, razén por la cual, en la
practica, los beneficios tributatios han tenido un caricter permanente®.
Es interesante destacar que, casi en el momento en que la reforma
tributaria de 1992 eliminaba los subsidios fiscales para las demas
actividades, la Ley 8-90 los preservaba y ampliaba para las actividades
de zonas francas. Se autotizaba ademas a las empresas de zonas francas
a obtener préstamos o avales en moneda nacional o extranjera
provenientes de organismos financieros nacionales, internacionales,
publicos o privados. De esta forma se facilit6 la canalizacién de ctédito
desde los fondos FIDE hacia inversionistas privados interesados en
invertir en las zonas francas (CEPAL, 2000, pagina 1-4).

Para fomentar una mayor vinculacién entre las empresas que operan
bajo el régimen de zonas francas, asi como entre éstas y las demas
empresas del pafs, se establecié ademas una exencién de impuestos a
las importaciones de materias primas producidas por empresas
establecidas en tertitorio dominicano, cuando fueran transformadas
en productos terminados o semi-elaborados para uso de las empresas
de zonas francas. La politica de promocién de zonas francas de
exportacion englob6 también la construccién por parte del Estado de
parques industriales. En la actualidad, altededor de 37% de los parques
de zonas francas son de administracién publica, 57% son de
administracién privada y el resto de administracién mixta.

En lo relativo a normas laborales, la Ley 8-90 establece la
obligatoriedad de las operadoras y empresas de zonas francas a cumplir
conlo establecido con el Cédigo de Trabajo, leyes laborales y convenios
internacionales suscritos y ratificados por el Gobierno Dominicano al
respecto. Pot otro lado, el salario minimo legalmente establecido por
la Secretaria de Estado de Trabajo es fijado de forma diferenciada
para las empresas de zonas francas, al igual que para las empresas
turisticas y otras. Asimismo, las empresas de zonas francas estan exentas
del pago de la participacion anual de los trabajadores en el 10% de los

3 Por otro lado, las empresas de zonas francas estan sometidas a las disposiciones del
Cédigo de Trabajo y leyes laborales, y deben satisfacer las obligaciones impuestas por la
legislacion nacional sobre seguridad social (articulo 41).
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beneficios de las empresas, el cual esta consagrado para los trabajadores
tuera del sector de zonas francas.

Una forma adicional de apoyo estatal a las zonas francas tiene
relacion con la provisiéon de servicios de capacitacién. A principio de
los afios noventa se creé el Programa INFOTEP/Zonas Francas, que
consiste en la creaciéon de un Comité Local dentro de cada parque de
zona franca que identifica y coordina el tipo de capacitaciéon que
requieren las empresas del parque. En 1992, menos de 1% de los
empleados de zonas francas participé en los programas de capacitacién
del INFOTERP, pero esta proporcién ha ido en aumento hasta alcanzar
practicamente el 14% de los empleados de zonas francas en 1999.
Mis recientemente, una encuesta realizada en 2007 indica que alrededor
de 70% de los empleados de zonas francas participé en alguna actividad
de capacitacién formal durante el afio previo, y que alrededor de un
tercio de la capacitacién recibida por las empresas es provisto a través
de INFOTEP (Guzman, 2008 a).

La relevancia atribuida por el Estado a la actividad de zonas francas
se ha puesto especialmente de manifiesto en coyunturas de crisis, en
las que se ha intervenido con medidas especiales. Un ejemplo de esto
se produjo tras ]a reduccién del empleo en zonas francas después de
que caducara, a fines de 2005, el Acuerdo de Textiles y Vestidos, y de
que en consecuencia aumentara la competencia procedente de China.

En este caso, mediante el Decreto Presidencial 201-07 se cre6
una “Comision de Apoyo” alos sectores de zonas francas considerados
prioritarios; esto es, empresas productoras de textiles, pieles y calzados,
y confeccién. Los trabajos de dicha Comisién culminaron en la
promulgacién de la Ley 56-07, que declaré los sectores indicados como
de “prioridad nacional” y determiné un régimen tributario especial
para sus empresas. En el caso de empresas de textiles y pieles localizadas
en zonas francas, se les eximié de la obligacién que tenfan por ley de
destinar al menos el 80% de sus ventas al mercado externo, siempre
que el producto a exportar no fuese manufacturado fuera de zonas
francas y tuviese componentes locales en por lo menos un 25%. Esta
ultima medida procuraba incentivar la integracién de las empresas
beneficiatias con el resto de la produccién nacional.
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Posteriormente, la Ley 187-07 dispuso una exoneracién de los
pasivos laborales acumulados por las empresas de zonas francas en
general, al estipular que las sumas recibidas y aceptadas cada afio por
los trabajadores de las empresas de zonas francas fuesen consideradas
como saldo definitivo y liberatorio de las obligaciones pot concepto
de prestaciones laborales. En el mismo sentido, la Ley 174-07 autorizé
a la Secretaria de Estado de Hacienda a suscribir un aval financiero
para garantizar los préstamos otorgados por los bancos comerciales a
las empresas de zonas francas en los sectores considerados prioritarios,
por un monto de hasta RD$1.000,00 millones. Por dltimo, el Decreto
Presidencial 552-07 cre6 un “fondo transitorio para la preservaciéon y
creacién de empleo en zonas francas”, con el objetivo de paliar los
efectos sobre el empleo de la pérdida de competitividad de las empresas
en la industria del vestuario. Mediante este recurso, a lo largo de 2008
el Gobierno otorgé un subsidio al empleo de RD$1.000 mensuales
por persona empleada.

C. Resultados

En un primer momento, la expansioén de las zonas francas fue
relativamente modesta, aunque prometedora. El primer parque de
zonas francas se instalé en 1969, en La Romana, aprovechando que
los salarios en esa provincia eran alrededor de 20% inferiores al
promedio nacional (ver Carozzi, 1986, p 91). Segin ONUDI (1973,
p 23), dicho parque fue considerado tempranamente como un “éxito”
y alent6 al gobierno a crear sus propios parques industriales en otras
provincias (como San Pedro de Macoris y Puerto Plata). Para 1975, se
habian establecido parques industtiales y/o zonas francas industriales
en tres localidades, aunque los observadores de la época afirmaban
que los mismos “suelen carecer de servicios de mantenimientos de
equipo, obras de ingenierfa industrial especializadas e instalaciones de
energia eléctrica para casos de emergencia.” (BID 1976, pagina
V-2).

Todavia en 1984, la actividad de zonas francas seguia confinada a
tres parques industriales, y no pasaban de treinta firmas. Es a partir de
ese afio cuando el dinamismo de las zonas francas fue fortalecido por
la devaluacién del peso dominicano, lo que permitié cubrir los costos

62



locales destinando una menor cantidad de dodlares para ello; a eso se
sumo, el impulso a la demanda dado por la iniciativa para la Cuenca
del Caribe, que facilité el acceso bajo condiciones preferenciales al
mercado estadounidense. Ya en la segunda mitad de los ochenta, la
demanda externa ampliada se combiné con los subsidios fiscales, lineas
de crédito, apoyo de infraestructura y bajos costos salariales y senté
las bases para la proliferacién de las empresas en el régimen especial.
Los analistas de aquel momento transmiten la idea de que “el ambiente
dominicano y el papel del gobierno fueron muy favorables”, y describen
la evolucién del sector a lo largo de los afios ochenta como
“espectacular” (ver World Bank (1984), p 10-14). Las exportaciones
de zonas francas han sido una fuente de dinamismo desde entonces, y
su participacién en la produccién agregada se mantuvo en aumento
hasta alcanzar su punto mas alto en 2004, cuando representaron
alrededor de 7% del PIB*. Posteriormente, la participacién de las zonas
francas en el PIB se redujo, hasta llegar a su nivel inferior en 2007.

Tabla 8. Evolucién del nimero de parques, empresas y
empleados en las Zonas Francas

(1970-2007)
Aito Parques Empresas Empleados
1970 1 2 504
1975 3 29 6,953
1980 3 71 18,339
1985 3 136 30,902
1990 25 331 130,045
2000 46 481 195,262
2001 51 512 175,078
2002 53 520 170,833
2003 54 531 173,367
2004 58 569 189,853
2005 57 556 154,781
2006 56 555 148,411
2007 53 526 128,002

Fuente: Elaborado con datos de Carozzi (1973), World Bank (1984) y CNZFE.

24 Sin embargo, es necesario destacar que parte del aumento en la participacién de las
zonas francas durante el bienio 2003/2004 refleja un proceso de depreciacion cambiaria
durante ese periodo.
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Desde inicios de la década actual, sin embargo, el dinamismo se
ha reducido. En términos de exportaciones, el crecimiento de las
exportaciones de zonas francas ha sido inferior al de las exportaciones
nacionales desde el afio 2000, fue negativo en 2006 y casi nulo en
2007; en contraste con el gran dinamismo en los noventa. En matetia
de empleo, las zonas francas estuvieron por encima del 6% del total
de ocupados hasta el afio 2000, pero su participacion en la fuerza
laboral comenz6 a caer desde entonces, y en 2007 los empleados en
zonas francas apenas representaron un 3,6% de la poblacién ocupada.
En cuanto a contribucién al PIB, nimero de parques y numero de
firmas instaladas, el punto mis alto se alcanzé en 2004, y en cada
uno de esos indicadores el sector se encuentra actualmente en la mitad
del nivel alcanzado en 2004. Todo ello pone de manifiesto una fuerte
reduccion en el dinamismo del sector.

Tabla 10. Participaciéon de Zonas Francas en PIB y en
Poblacién Ocupada
(1994-2007)

Aflos PIB ZF/PIB (%) Empleo en ZF Empleoc en RD ZF/Total (%)
1994 4.2 176,311 2,400,587 7.34
1995 4.2 172,311 2,400,681 7.18
1996 4.0 164,639 2,523,781 6.52
1997 4.2 182,174 2,652,035 6.87
1998 49 195,193 2,888,949 6.76
1999 4.9 189,458 2,979,492 6.36
2000 5.1 196,924 3,041,092 6.48
2001 5.1 175,078 3,001,724 5.83
2002 5.4 170,833 3,105,458 5.50
2003 7.5 173,367 3,098,443 5.60
2004 7.3 189,853 3,209,932 5.91
2005 4.8 154,781 3,276,373 4.72
2006 4.5 148,411 3,404,177 4.36
2007 3.8 128,002 3,571,472 3.58

Fuente: Elaborado con informaciones del Banco Central y CNZFE.
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Grifico 5. Indice de exportaciones de Zonas Francas y
No Zonas Francas

Base 1990 (1990-1999) y Base 2000 (2000-2007)
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Fuente: Elaborado con informaciones del Banco Central y CNZFE.

Tabla 11. Evolucion de exportaciones Zonas Francas y
No Zonas Francas

(1970-2007)
Millones de L'S$ Porcentajes
Afio Total Zonas Francas{ No Zonas Francas| Total | Zonas Francas} No Zonas Francas
1970 2453 313 214.0 100.0% 12.8% 87.2%
1975 921.2 274 893.8 100.0% 3.0% 97.0%
1980 1,079.0 117.4 961.9 100.0% 10.9% 89.1%
1985 943.3 204.8 7385 100.0% 21.7% 78.3%
1990 1,585.0 850).0 735.0 100.0% 53.6% 46.4%
1995 3,665.6 29074 758.2 100.0%: 79.3% 20.7%
2000 5,736.7 4,770.6 966.1 100.0% 83.2% 16.8%
200¢ 5.276.3 44816 794.7 100.0% 84.9% 15.1%
2002 5,165.0 43173 847.7 100.0% 83.6% 16.4%
2003 54708 4.406.8 1,064.0 100.0% 80.6% 194%
2004 6.018.7 4,685.2 1,333.5 100.0% 77.8% 22.2%
2005 6,132.7 4,734.7 13980 100.0% 77.2% 22.8%
2006 6,439.7 4,506.2 1,933.5 100.0% TH0% 30.0%
2007 7,236.8 4.562.8 2,674.0 100.0% 63.1% 36.9%

Fuente: Elaborado con datos de World Bank (1984 y 1987), CEPAL (2000), CNZFE y Banco Central.
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El auge de las zonas francas, al igual que su estancamiento reciente,
esta inimamente ligado a la dinamica de la produccién de confecciones,

que a su vez se encuentra asociada con la competencia proveniente

de los proveedores asiaticos en el mercado norteamericano. Las zonas
francas han sido utilizadas en forma preferente por empresas de la
maquila de vestuario, aunque en los ultimos afios se ha observado un

aumento del nimero de empresas en otros rubros, particularmente
equipos electrénicos, equipos médicos, elaboradoras de tabaco y

calzado.

Tabla 12. Composicién de las exportaciones de Zonas
Francas por productos

(1995-2007)
Grupos de productos
Periodo | Confecciones | Productos | AHCU0sdel 5 g Manuf Manuf; de
textiles efectronicos | 1OYTRY farmacéuticos de calzados tabaco Otros Total
conexos

1555 595 28 18 [%) T3 31 TR 0.0
799 564 78 iF 50 w5 Th 0.1 T00.0
1wy w8 §3 53 57 RS 55 35 0.0
1o 573 G2 57 55 70 [ 53 1000
1559 ER 105 13 73 55 [x] 50 000
00 5.6 i) 73 57 56 [ 73 T00.0
2001 56 10.2 B9 (X [ 73 [X 10,0
002 516 16 i1 73 77 730 77 00
T8 98 31 06 73 70 [ 81 0.0
7004 180 T3 136 6.5 53 70 ) 1000
OB 0.1 Ta7 27 50 X 70 [BE] 0.0
200 1 153 137 157 51 R EX] 0.0
2007 KX 6.6 45 T84 5R 35 ] 0.0

Fuente: Elaborado con informacion del CNZFE.

Tabla 13. Numero y composicion de los empleados en
Zonas Francas, segin rama de actividad

(2000, 2006 y 2007)

Actividad 2000 % 2006 Yo 2007 %
Confecciones v textiles 554.8 45.4 705.04 285 639.75 318
Tabaco y Derivados 169.2 13.8 352.90 14.3 400.89 19.3
Prod. Medicos y Farmaceuticos 95.9 7.8 29247 11.8 289.9 14.0
Productos Electronicos 1243 10.2 226.14 9.1 222.87 10.8
Calzados v sus Componentes 77.3 6.3 104.08 4.2 113.58 55
Servicios 63.8 5.2 83.93 34 87.12 42
Productos Agroindustriales 2.5 17 7512 3.0 60.28 2.9
Metales y sus Manufacturas 13.1 L1 59.80 24 7436 36
Articulos de Plastico 5.54 0.5 50.69 2.1 48.8 24
Carton, Impresos y Papeleria 6.04 0.5 31.86 13 3639 1.8
Joyeria 324 27 29.68 1.2 21.83 1.1
Articulos de Piet 16.05 13 16.62 0.7 17.81 0.9
Otros 35 36 443.35 179 3888 19
Totales 122243 100.0 24717 100.0 207256 100.0

Fuente: Elaborado con datos de CNZFE.
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Tabla 14. Numero y composicién de las empresas de

Zonas Francas, segtin rama de actividad

(2000, 2006 y 2007)

2000 2006
Actividades P Participacién % . Particip % ? ipacion %
Confecciones y textiles 275 57.41 198 35.68 170 35.68
[Servicios 55 1231 0 1081 ) T0.81
{Comercializadoras . . 56 10.09 52 10.09
Tabaco y Derivados 27 5.63 50 9.01 46 9.01
Productos Electronicos 16 34 26 4.68 25 4.68
[foveria 4 292 2 396 7 3.96
Agroindustria 3 0.63 20 3.60 18 360
Prod. Medicos y Farmaceuticos 13 271 18 3.24 18 324
Carton, Impresos y Papeleria 7 147 19 342 18 342
Articulos de Plastico 7 147 4 2.52 16 252
Calzados v sus Componentes 18 3.75 14 252 17 252
Metales v sus Manufacturas 8 167 12 2.16 18 216
Materiales de Const. v Conservacion 14 252 10 252
{Productos Quimicos 3 T.08 3 108
Articulos de Piel 7 1.47 5 0.90 4 .90
Alimentos 3 0.54 3 (.34
Artesanias 3 0.63 3 0.54 2 0.54
Articulos de Pesca 3 0.54 2 0.54
Productos Eléctricos [ 1.25 2 .36 [ 0.36
QOtras 18 334 10 1,83 13 1.83
Totales 479 106 555 100.00 526 H00.00

Fuente: Elaborado con datos de CNZFE.

De hecho, si bien al principio de la década la actividad textil
absorbfa unas dos terceras partes del empleo total de las zonas francas,
en 2007 concentré menos de la mitad del total de mano de obra. Es
notable que otras actividades, como el tabaco y derivados, productos
médicos y farmacéuticos, productos agroindustriales y otras industrias
han generado cerca de 18.600 nuevos puestos de trabajo entre 2000 y
2007, pero tales aportes no bastaron para compensar la merma de
empleo en el sector de confecciones y textiles, que segtn los datos del
CNZFE sumatia un total de 83.399 empleos directos desde 2000 en

adelante.
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Tabla 15. Inversion acumulada en empresas de
Zonas Francas, segun rama de actividad
(2000, 2006 y 2007)

Millones de US$

Actividad 2000 %o 2006 Y 2007 Y%
Confecciones y textiles 554.8 454 705.04 285 659.75 31.8
Tabaco y Derivados 169.2 138 352.90 14.3 400.89 193
Prod. Medicos y Farmaceuticos 95.9 7.8 292.47 11.8 289.9 14.0
Productos Electronicos 1243 10.2 226.14 9.1 22287 10.8
Calzados y sus Componentes 773 6.3 104.08 4.2 11358 5.5
Servicivs 63.8 52 83.93 34 87.12 42
Productos Agroindustriales 20.5 17 7512 30 60.28 29
Metales y sus Manufacturas 13.1 11 59.80 24 74.46 3.6
Articulos de Plastico 5.54 05 50.69 2.1 48.8 24
Carton, Impresos y Papeleria 6.04 0.5 31.86 1.3 36.39 1.8
oyeria 324 2.7 20.68 1.2 21.83 1.1
Articulos de Piel 16.05 13 16.62 0.7 17.81 0.9
Otros 43.5 36 443.35 179 38.88 19
Totales 122243 100.0 477 1000 2072.56 100.0

Fuente: Elaborado con datos de CNZFE.

El declive de las exportaciones textiles refleja la pérdida de
competitividad tras el levantamiento de las restricciones del mercado
estadounidense a las exportaciones de China y otros paises. Ahora
bien, aunque acelerado por este evento, el declive de los indicadores
de zonas francas revelan una tendencia estructural, y no solamente
un choque coyuntural. De hecho, dos decenios atras, diversos autores
lamentaban que “la diversificacién de la produccion y de los productos
en las zonas francas ha sido escasa” (Janka, 1986). Esos autores
avizoraban que las tendencias del mercado eventualmente harfan perder
la ventaja comparativa del pais que se basaba en la mano de obra
barata, y recomendaban “tratar de atraer empresas de otras ramas
industriales (fuera del sector textil) para el préximo decenio”. Empero,
se hizo caso omiso a esa recomendacion, y fue sélo a partir del 2000
cuando comenzé a obsetvarse una tendencia hacia la diversificacion
de la produccién de las zonas francas, en parte como reaccién a la
tendencia ya perceptible hacia la reduccién del mercado textil en
Estados Unidos. En todo caso, en 2007, los Estados Unidos ain
absorbian mas de 75% de la produccién de zonas francas.

La tendencia de los dltimos afios en el mercado textil ha generado
diversas reacciones por parte de las empresas de zonas francas. Por un
lado, se observa un aumento de la productividad laboral en el sector:
mientras en 2000 las empresas de zonas francas exportaban alrededor
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de US$24.000 por cada empleado, en el periodo 2005-2006 el valor
exportado per capita se elevé a mas de US$30.000, y en 2007 alcanzo
el tope de US$35.000 por empleado. Al mismo tiempo, sin embargo,
los salarios promedio de las empresas de zonas francas tendieron a
reducirse, abriéndose asi una brecha creciente entre salarios y
productividad laboral.

Grafico 6. Evolucién Indice de Concentracion de Herfindahl

para las exportaciones de Zonas Francas
(1995-2007)

[EX1 T i i i i B :
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Fuente: Calculado a partir de informacion de CEI-RD.

Grafico 7. Porcentaje de los dos principales tipos de productos
en exportaciones Zonas Francas y exportaciones No
Zonas Francas

(1995-2007)
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Fuente: Calculado a partir de informacion de CEI-RD.
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Tabla 16. Composicion de las exportaciones de
Zonas Francas, segtiin pais-destino

(2000-2007)

Pais 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Estados Unidos y Puerto Rico 942 936 9.1 933 88.6 876 837 769
Otros 58 6.5 69 6.7 114 124 163 23]
Total 100.0 100.0 1000 100.0 100.0 1000 1000 100.0

Fuente: Calculado con datos de Banco Central y CEI-RD.

Grifico 8. Evolucién de productividad laboral
(exportaciones/numero de empleados)
en empresas de Zonas Francas
(1993-2007)
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Fuente: Calculado con datos del CNZFE y Banco Central.




Tabla 17. Evolucion de los salarios semanales (RD$)
en empresas de Zonas Francas

(1996-2007)
Valores nominales Valores reales Indice valor real, base 1996 Valores en US$

Afios Operarios Tecnicos Operarios | Tecnicos | Operarios Tecnicos Operarios | Tecnicos
19% 57692 1,257.00 75122 1,636.77 100.00 100.00 4198 9146
1997 634.27 14112 76316 1,733.97 101.59 105.94 445 1009
1998 638,32 1,556.90 73211 1,785.66 9746 810 19 10225
1999 010 158722 75337 1,709.82 10055 10446 4375 9.4
2000 71651 1,629.85 71651 1,629.85 95.38 99.58 4380 964
2001 77549 1,662.93 71218 1,527.16 94.80 9330 4591 9844
2002 78656 167153 686.47 1456.83 9138 89.13 4242 %14
2003 9%61.34 201079 658.36 1377.07 87.64 8413 3142 65.72
2004 8695 2131.25 934 963.64 5233 5887 2085 5109
205 1347.09 270267 58455 117278 77.81 71.65 4454 8.3
2006 1465.19 3009.97 9112 1243 7869 7419 4406 90.50

7 1480.37 3127.22 562.65 1,188.57 74.90 7262 44.63 948

Fuente: Calculado con datos del CNZFE y Banco Central.

Griafico 9. Productividad laboral y salarios reales en
empresas de Zonas Francas

(1996-2007)
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Fuente: Calculado con datos del CNZFE y Banco Central.

2006

72




Por ultimo, entre 2000 y 2005, tanto los gastos locales como el
monto de insumos importados en las empresas de zonas francas
tendieron a reducirse como porcentaje del valor exportado: en 2001,
la importacién de insumos represent6 alrededor de 60% de cada dolar
exportado, y los gastos locales absorbicron alrededor de 20%; en 2007,
por el contrario, los costos de importacion se redujeron a 56,1% del
valor exportado, y los gastos locales se situaron en torno a 21%. En
consecuencia, el “excedente de exportacién” —-definido como la
diferencia entre el valor exportado y los costos de los insumos locales
y foraneos— aumenté desde alrededor de 15% del valot exportado en
2001 hasta alrededor de 22% del valor exportado en 2007.

Grafico 10. Gastos locales e importaciones como porcentaje
de las exportaciones de ZF

(2001-2007)
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Fuente: Calculado con datos del CNZFLE.
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D. Discusion

En conjunto, es claro que las exportaciones de zonas francas han
perdido el dinamismo de otros tiempos, y que es necesatio un nuevo
impulso de las mismas, ya sea mediante desarrollo de nuevos productos
o mediante una modificacién mas radical en el esquema de incentivos.
A esto se une el requerimiento de la Organizacién Mundial del
Comercio en el sentido de eliminar incentivos condicionados a la
actividad exportadora que, pese 2 no tener un caracter inmediato, en
algun momento deberin generar ajustes en el esquema de regulacion
del sistema™.En el mediano plazo, las autoridades dominicanas
enfrentan la disyuntiva de perpetuar el esquema de economia dual
basado en el tratamiento diferencial a las empresas de zonas francas,
o adoptar un esquema alternativo.

Esto lleva a plantear un conjunto de preguntas clave: ¢Cual es la
racionalidad de las zonas francas? ¢Cual es el balance general de las
politicas de fomento a las zonas francas? :Cuan razonables son los
fundamentos de tales politicas desde la perspectiva econdmica? Las
zonas francas son en realidad un esfuerzo por subsanar problemas de
gobernanza y de infraestructura insuficiente. Dentro de las areas de
zonas francas los derechos de propiedad estin claramente
especificados; no existen los tipicos problemas burocriticos para el
establecimiento de empresas, la exportacién o la importacién de
insumos; los terrenos donde se ubican las empresas cuentan con todos
los servicios basicos™; los problemas de infraestructura estan resueltos;

% En principio, la concesién de un tratamiento preferencial condicionado al desempefio
exportador esta prohibida en el Acuerdo de Subvenciones y Medidas Compensatorias de
la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), partiendo de la premisa de que esto
distorsiona la asignacién eficiente de los recursos en el mercado mundial. Sin embargo, la
Republica Dominicana logré una concesién que permite mantener el esquema por varios
afios. Esto abre un compés de espera, pero no elimina la necesidad de definir si el
esquema dual debera seguir constituyendo una columna vertebral del proceso de insercion
comercial y la estrategia de crecimiento. Entre los puntos de agenda pendientes de
decision se encuentran: a) reforma al sistema del impuesto sobre la renta, b) politicas que
incentiven la incorporacion de otras fases del proceso de produccién textil, ¢) politicas
que fomenten el enlace de las empresas de zonas francas con la produccion local, y d)
politicas que incentiven la diversificacion sectorial, entre otras.

26 En el contexto dominicano, el acceso a la electricidad durante todo el dia es un beneficio
importante de la ubicacion en los recintos de zonas francas.
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y se facilita la importacién de insumos libre de aranceles para productos
de exportacién”. En ese sentido, es interesante el razonamiento de
ONUDI (1973, p 21), que sostiene que “en un pafs acostumbrado a
vivir de productos foraneos, y donde los impuestos a las importaciones
son una fuente importante de recursos fiscales, sera dificil adoptat
politicas orientadas hacia las exportaciones”.

Se necesitaba, por tanto, un camino alternativo, y las zonas francas
cumplieron esa funcién. Los elementos precedentes llevan a la
conclusién de que el esquema de zonas francas constituyd una opcion
de segundo-mejor adecuado para economias sujetas a serias
restricciones en su capacidad exportadora. En suma, la introduccién
de este régimen especial represent6 una forma ingeniosa de eludir el
sesgo anti-exportador caracteristico de la economia en general, y sin
necesidad de pagar el costo politico de una reforma estructural de
mayores proporciones. Como en otros paises, el esquema de zonas
francas fue introducido como un “atajo institucional” dirigido a evitar
una estructura arancelaria proteccionista y un ambiente legal que no
garantizaba certidumbre para el inversionista extranjero.

En esas circunstancias, las exenciones tributarias constituyeron
una norma minima sin la cual, probablemente, el pafs no hubiese sido
capaz de atraer inversion extranjera en la magnitud en que lo hizo. De
ese modo, el costo de oportunidad de las exenciones del impuesto
sobre la renta a las empresas de zonas francas podria ser ignorado,
pues las empresas internacionales que se vieron atraidas hacia las zonas
francas no se hubiesen instalado en el pais bajo otras condiciones, y el
impuesto no se hubiese generado de todos modos. Los resultados, en
materia de exportaciones, fueron satisfactorios. CEPAL (2000)
establece que: “la principal virtud de ese nicleo de crecimiento (turismo
y zonas francas) no solo reside en constituirse en fuente primatia de
empleo, sino también en contrarrestar la contraccion dindmica de las
exportaciones tradicionales y resolver el estrangulamiento externo (...)

27 Sin la exoneracion del pago de derechos de aduana, las empresas exportadoras hubiesen
tenido que postular a un reintegro de derechos de aduana pagados sobre sus insumos,
que se hace dificil en un ambiente burocraticamente trabado, amén de los costos
financieros involucrados en el pago primero y la obtencién de la devolucion despues.
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En suma, la restriccién externa queda atenuada transitoriamente...
Los resultados no ocurren espontaneamente, son mas bien producto
de politicas deliberadas para asentar el crecimiento sobre bases mas
solidas”.

Pero, mas alla del uso de las zonas francas como “oasis
institucionales”, ¢existen razones validas para el establecimiento de
este régimen dentro de un pais? ¢Cuil es la evaluacion provista por la
teoria econémica sobre el particular? ;Se aumenta el bienestar del pais
anfitrién con el establecimiento de una zona franca, suponiendo que
el capital no hubiese venido en ausencia de tal régimen? ¢Cuil es el
impacto sobre el bienestar cuando el capital se establece en una zona
francas en comparacién con la situacién en que se establece en la
economia doméstica?

La visién neoclasica convencional sugiere que las zonas francas
tendrian un efecto negativo sobre el bienestar general del pais anfitrién,
ya que reducirian los niveles de eficiencia productiva del pais al
distorsionar sus ventajas comparativas mediante la concesién de
incentivos artificiales a ciertas ramas industriales (ver Madani, 1999,
p- 21). Hamada (1974) fue de los primeros en abordar el tema de forma
rigurosa, a partir de un modelo Hecksher Ohlin de 2 productos y 2
factores. Los supuestos de este abordaje llevaban a la conclusion de
que la inversion extranjera directa debia ser reductora del bienestar, al
margen del sector en el que se situara, pero que de todos modos la
inversién en una zona franca o Empresa Procesadora para
Exportaciones (EPZ) resultaba menos lesiva que la inversion extranjera
en el resto de la economia. La légica esencial es que la IED causa una
reasignacién de los factores de forma tal que el producto de aquellas
industrias que en el equilibrio original estaban sobreproduciendo gracias
ala presencia de tarifas elevadas, aumentaria todavia mas, lo que reduce
el valor total de la produccién nacional a precios de mercado®.

28 La conclusion preponderante de Hamada (1974) fue ratificada en Hamilton y Svensson
(1982), aunque partiendo de premisas distintas. Este resultado es robusto en lo que
respecta a la proposicion de que la inversién en EPZ reducia el bienestar general de la
economia, pero no asi en cuanto a que tal efecto era menor que elimpactodelaiED en el
resto de la economia. Ver Woon Nam et al. (2005) y Jenkins et al. (1998, p. 12) para
exposiciones mas amplias al respecto.
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En este sentido, Warr (1989) argumenta que la conclusién del
modelo neoclasico basico es “altamente itrelevante para la forma usual
que adoptan las zonas francas”, porque considera la inmovilidad
internacional del capital como en el modelo de produccién de Heckshet-
Ohlin. Asimismo, podtia argumentarse que el supuesto neoclisico de
pleno empleo se aparta significativamente de la realidad caractetistica
de la mayoria de los paises donde las zonas francas constituyen una
parte importante de la economia. En general, los resultados de un
analisis neoclasico estitico dependen ctiticamente de supuestos
alternativos sobre desempleo, movilidad de capital, transabilidad de
distintos productos, e intensidades telativas de capital y trabajo en los
distintos bienes de la economia del pais receptot, entre otros aspectos.
Asi, otros modelos posteriores han ilustrado la posibilidad de resultados
aumentadores de bienestar a través de la inversién en zonas francas,
cuando se alteran algunos supuestos del modelo bésico.

Un tipo de critica atin mas relevante a las conclusiones neoclésicas
enfatiza que la falencia de tales conclusiones radica en que incotrporan
los efectos de naturaleza dindmica que podtian estar asociados con las
zonas francas, incluidas spillovers o efectos derrame, acumulacién de capital
humano y efectos de demostracién. En tal sentido, vatios autores han
hecho hincapié en las externalidades que se obtienen por la
aglomeracion de empresas en parques industriales, que benefician tanto
a las firmas dentro como fuera de dichos parques. Un parque de zonas
francas, por ejemplo, podria generar una externalidad en la forma de
distribucién del conocimiento entre sus firmas (efecto Marshall-Arrow-
Romer, destacado en Woon Nam et al., 2005) y el uso compartido de
la infraestructura es equivalente a un efecto de economia de escala
que reduce los costos de los participantes®”. Es también posible
establecer nexos entre la presencia de zonas francas y crecimiento
econémico, a través de una relacién entre productividad, crecimiento

y exportaciones, pero la relacion de causalidad en esa relacion es objeto
de debate.

2® Por supuesto, este argumento es valido para cualquier parque industrial, al margen de
una orientacién exportadora.
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Finalmente, otra linea de ideas enfatiza que si una economia tiene
restricciones que no pueden ser removidas, las zonas francas
constituyen una opcién de segundo-mejor (second best) que acrecienta
el bienestar con respecto a la situacién previa a la constitucion de la
zona franca. En tales economias, caracterizadas por la presencia de
altos aranceles, barreras no arancelarias al comercio, e impuestos
indirectos con efectos cascada, entre otras condiciones similares, las
empresas que sirven al mercado local tenderian a usar un poder
monopolico para traspasar sus costos a los precios, tornandose inmunes
a las ineficiencias meso econdmicas; en cambio, las empresas
exportadoras que compiten en un mercado internacional competitivo
no tienen tal opcién. Esa fue precisamente la racionalidad mas
cominmente citada para la instauracién de ‘islas de libre mercado’ en
la forma de zonas francas, a pesar del costo fiscal que estas
representaban®. Como se indicd anteriormente, ese también sucedid
en Republica Dominicana.

Una pregunta inmediata es, sen qué medida han logrado las zonas
francas los resultados esperados? Si bien nuestro objetivo ultimo es
analizar e] caso dominicano, es provechoso comenzar con una breve
mirada a mediciones en otros contextos. En términos de generacién
de divisas, en primer lugar, Madani (1999) argumenta que el resultado
de las EPZ ha tendido a ser sobrestimado, pues si bien el volumen
exportado es muy alto, la generacién neta de divisas es
considerablemente menor®. Por ejemplo, las divisas netas generadas
por las EPZ en Filipinas en los afios ochenta eran inferiores al 50% de
las exportaciones, y en los afios noventa ese ratio apenas alcanzaba

3% En esas circunstancias, por demas, podia argumentarse que en realidad el costo de
oportunidad de los incentivos a zonas francas era nulo, pues en ausencia de tal esquema,
las empresas multinacionales no se hubiesen instalado en el pais.

31 Algunos autores han llamado la atenci6n sobre el hecho de que las firmas extranjeras
tienen usualmente una propensién a importar superior a las empresas locales, lo que
podria evidenciar el desconocimiento de (o falta de confianza en) el mercado local en
cuanto a calidad, confiabilidad, etc. Esto se combina con el punto destacada en Jenkins
etal. (1998) segun el cual la naturaleza de la produccién textil (dominante en muchas
zonas francas) podria requerir menos enlaces que otras actividades, como la electrénica.
Como evidencia informal, Jenkins et al. (1998) citan el caso de algunas zonas francas en
la India y en Corea, donde la participacion local en el valor agregado se ha elevado a
medida que se incorporan empresas electronicas.
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alrededor de 42%". Jenkins et al. (1998) reportan relaciones semejantes
para los paises centroamericanos, y similar afirmacién podria realizarse
en torno a las zonas francas de otros paises. En resumen, se concluye
que “en cuanto a generacion de divisas, si bien algunos paises han
logrado un alto nivel de exportaciones netas, la meta de generar divisas
mediante Zonas Francas no puede considerarse como un éxito
generalizado™.

Un segundo aspecto ctitico de las zonas francas ha sido su capacidad
de generar efecto de derrame (“spillover’) sobre las demas empresas.
En este caso, la limitacién proviene de la usual ausencia de enlaces
con las firmas locales Madani, 1999, p 32). Sin embargo, Granados
(2003) apunta cottectamente que la restriccion podria originarse en la
capacidad del resto de las economias para articularse con las empresas
de zonas francas, y no en las caracteristicas de las zonas francas per
se**. En el mismo sentido, Maloney (2004) enfatiza la existencia de
casos fallidos, como México, donde la presencia por periodos
prolongados de grandes empresas multinacionales ha sido incapaz de
generar efectos de derrame de magnitud apreciable —lo que el autor
mencionado atribuye a la ausencia de “capacidad de absorcion”. En el
otro extremo, otros consideran que la ausencia de enlaces es parte de
la estrategia deliberada del capital multinacional usualmente establecido
en zonas francas, que evita limitar su movilidad estableciendo una
estrecha dependencia de los proveedores locales.

Por otra patte, existe un amplio consenso en el sentido de que las
empresas de zonas francas tienen un impacto notable sobre la capacidad
de generacién de empleo de las economias receptoras. Y si bien ese
aspecto es objetado por algunos que destacan el bajo nivel de los
salarios que suele predominar en los parques de zonas francas, es

32 \er Madani (1999), p 24.
33 Madani (1999).

34 Jenkins et al. (1998, p 46, nota 2) citan evidencias informales segun las cuales en Taiwan
y Corea la principal razén para la ausencia de enlaces es la falta de confianza en la
calidad y tiempo de entrega de los insumos locales. Estos Ultimos autores también hacen
notar que los mayores enlaces se presentan en economias que implementan politicas
especificamente disefiadas para fomentar los encadenamientos, tales como los paises
de Asia Oriental.
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probable que los bajos salarios sean, en gran parte, resultado de una
baja productividad de la mano de obra. Por otra parte, es necesatio
tomar en cuenta que tales empleos tal vez no existirfan si no hubiese
parques de zonas francas. Al conjugar todos estos elementos, es
razonable concluir que “aunque las EPZ han traido beneficios
significativos, desde la perspectiva teérica podrian tener efectos
negativos y la experiencia acumulada indica que el resultado puede
ser muy variable” (Jenkins et al., 1998). En general, ademas, mientras
mayor es el beneficio, mayor es el costo tributatio.

En el caso de Repuiblica Dominicana, no existe informacién
detallada que permita una medicién precisa de los distintos
componentes necesarios para una estimacién precisa de costos y
beneficios, considerando sobre todo que las empresas beneficiarias
no estan obligadas a presentar sus resultados operativos o financieros
al organismo rector ni a la Direccién General de Impuestos Internos.
Empero, es posible obtener una aproximacién razonable de los mismos
a partir de ciertos supuestos. Concretamente, Guzman (2006) ha
considerado que el beneficio aportado por las empresas puede
expresarse mediante la siguiente ecuacion:

Beneficio = Beneficio por salarios superiores a la media + Beneficios por
generacion de empleo + Gastos Locales no salariales + Utilidades de
inversionistas locales en oma franca.

Estos beneficios deben contrastarse con el gasto tributario del
gobierno; es decir, el monto de impuestos que se dejan de percibir a
raiz de la exoneraciéon del impuesto sobre la renta de que gozan las
empresas de zonas francas. Esto equivale a la estimacién aproximada
del monto de impuestos que serfan petcibidos en caso de que la
inversién actualmente realizada hubiese estado sometida a tasas
normales del impuesto sobre la renta, sin someter a discusién el grado
en que esto representa un costo de oportunidad real. En este caso, el
gasto tributario puede representarse mediante la siguiente ecuacion:

Gasto tributario = (Exportaciones — Importaciones — Gastos Locales)* ¢

donde t representa la tasa nominal del Impuesto sobre la Renta.
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Las estimaciones para el periodo 2000-2004 se presentan en las
dos figuras siguientes, mientras que la Tabla a continuacién resume el
saldo neto. La estimacion muestra que la contribucion neta de las zonas
francas a la economia dominicana ha sido claramente positiva. En
realidad, el gasto tributario que ha sido deducido de los beneficios
brutos solo representa un costo de oportunidad treal en la medida en
que la inversion extranjera en zonas francas se hubiese realizado en
ausencia del esquema de exoneraciones vigente. O sea, si se entiende
que la inversion de zonas francas se realizaria en ausencia de incentivos,
entonces el monto de impuestos que el gobierno deja de percibir
constituye un costo de oportunidad, que deberia ser deducido de los
beneficios brutos del sistema para obtener beneficios netos; si se
entiende que la inversion no se hubiese realizado, entonces el costo de
oportunidad de los impuestos dejados de percibit seria 0, y el beneficio
bruto aportado por las zonas francas al pais representa un beneficio
neto, que serfa entonces ligeramente mayor al estimado™

Grafico 11. Estimacién de la Contribucién Bruta de las

Zonas Francas como Porcentaje del PIB
(2000-2004)

3.0
2.0
L0
0.0

2000 01 2002 2003 2004

Fuente: Estimaciones de los autores a partir de informaciones de CNZFE v Banco
Central.

%5 Por supuesto, como destaca Madani (1999), los potenciales costos de oportunidad de un
esquema de zonas francas no provienen tan sélo de la exencion del ISR, sino también de
las inversiones de infraestructura realizadas por el gobierno para beneficio exclusivo o
esencial de las empresas de zonas francas.
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Grafico 12. Estimacion del gasto Tributario de las Zonas
Francas como Porcentaje del PIB
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Fuente: Estimaciones de los autores a partir de informaciones de CNZFE y

Banco Central.

Tabla 18. Estimacion de Beneficios y Costos Tributarios de

Zonas Francas

(2000-2004)

Remwficios

Bratos (mallose:

(35S
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MEES] 1.2 34 i 4.3 147 K

Fuente: Estimaciones de los autores a partir de informaciones de CNZFE y Banco Central.
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La estimacién antetior tiene un caricter retrospectivo, mientras
que el punto de mayor interés radica en evaluar lo que podria esperarse
de la contribucién de zonas francas en el futuro. En general, varios
autores se inclinan por pensar que el esquema, tal como lo conocemos,
tiene poca razén de ser en el futuro. Por ejemplo, Madani (1999)
recomienda que las zonas francas existentes “sean parte integral de
un paquete de reforma,” y advierte que la dependencia continuada de
regimenes especiales podria ser un ‘colchén adormecedor’ que
desincentive la adopcién de reformas mas generales en bisqueda de
competitividad. La conclusién inmediata es que “el tratatmiento
tributario exageradamente generoso que se ha dispensado a algunas
zonas francas (tales como exenciones fiscales permanentes) podrian
no constituir un politica 6ptima”. En el mismo sentido, Holland et al.
(1998, p. 21) destacan que las expetiencias mas exitosas de insercién
comercial han sido las de paises que han procurado mejorar el clima
de negocios en general, en vez de depender casi exclusivamente de
incentivos tributarios.

Por lo demas, las condiciones que justificaron la existencia de un
régimen especial parecen haber desaparecido en muchos paises y, como
ponen en evidencia diversos autores (ver Jenkins et al., 1998), si bien
las zonas francas fueron un instrumento util para el desarrollo de una
etapa transitotia en la implantacién de una estrategia exportadora, no
patece haber razones sustantivas para la preservacion indefinida del
sistema. Tras los procesos generalizados de apertura arancelaria y la
firma de Acuerdos de Libre Comercio, la prolongaciéon excesiva de
esquemas de incentivos especiales podria llegar a constituir una
estructura anacronica, poniendo razonablemente en duda su
racionalidad.

En el mismo sentido, CEPAL (2004, p 72) identifica dos riesgos
potenciales que enfrentan actualmente los pafses latinoamericanos en
sus esquemas de atraccion de la inversién extranjera. Por un lado, el
tiesgo de que sus politicas para atraer IED en busca de eficiencia no
son sostenibles a largo plazo, debido a los incrementos salariales,
limitados enlaces industriales y carga fiscal; por otro lado, el riesgo de
quedar atrapados en la denominada ‘trampa del bajo valor agregado”
asociada a los bajos niveles de encadenamiento y capacidad de derrame.
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La vision reflejada por CEPAL (2004) fortalece la necesidad de alejarse
de esquemas en los que las filiales multinacionales son esencialmente
vistas como centro de costos, y no como un conjunto de recursos a
desarrollar.

En el otro extremo, un interesante argumento en Ibarra et al. (2005)
es que los pafses que estructuraron un amplio sistema de zonas francas
hanlogrado desarrollar sus exportaciones en mayor medida que aquellos
paises donde dicho régimen no ha sido implantado a gran escala, y que
“es abundante la bibliografia que sefiala que las zonas francas son el
enclave ideal para el desarrollo de un pais.” La opinién de estos autores
es que el crecimiento de las zonas francas de China y otros paises
(tales como Eslovaquia, India y Tailandia) demuestra que este régimen
especial “continta siendo una herramienta dinimica e importante en
las decisiones de inversién y que los incentivos tributarios son
importantes.” Curiosamente, el mismo documento destaca que algunas
zonas francas han desarrollado capacidades competitivas no basada
en incentivos fiscales. Asimismo, es importante enfatizar que algunos
de los paises con mejor desempefio en materia exportadora apelaron
al esquema de zonas francas cuando ya tenian una base exportadora y
manufacturera relativamente desarrollada.

En el caso dominicano concreto, hay elementos que apuntan en
distintas direcciones. Por una parte, ha habido una convergencia
institucional, ya que los procesos aduanales fuera de las zonas francas se
han hecho mas expeditos, cerrando la brecha que existia veinte afios atris.
Por otra parte, puede observarse una mejora en el clima de negocios general,
a pesar de la persistencia de batreras nada despreciables. Por otro lado, la
capacidad de generacion de empleo en zonas francas se ha deteriorado, de
modo que los beneficios brutos del régimen especial tienden también a
reducirse en comparacién con el costo tributatio. Todo ello sugiere que la
dualidad no tiene el mismo apelativo de afios atras. En el corto plazo, sin
embargo, una convergencia total entre el sector de zonas francas y el resto
del sector productivo parece inviable, tanto por razones puramente
econémicas como de economia politica. Esto lleva a la necesidad de una
estrategia que fortalezca al sistema de produccion fuera de las zonas francas,
y que a la vez promueva mayores enlaces entre ambos sistemas, como
forma de aumentos genetales en la productividad de la economfa.
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Ese ultimo aspecto sigue teniendo relevancia en el caso dominicano,
donde la integracién de la actividad de zonas francas con el resto de la
economia ha sido relativamente baja, aunque levemente creciente. Se
observa, por ejemplo, que en 1997 apenas 7,6% de las empresas de
zonas francas declaraba que compraba materias primas a empresas
locales, y para 2005 tal porcentaje ascendia a 16,4%. En general, el
gasto local de las empresas de zonas francas representa alrededor de

25% del gasto total de las mismas, y cerca de 40% de sus exportaciones.

El grueso de la materia prima usado en las zonas francas proviene de
los Estados Unidos, y una parte importante de la Republica Popular

China y Taiwan.

Tabla 19. Contenido de gasto local como porcentaje de las

exportaciones de las empresas de Zonas Francas

(1993-2007)

Millones de US$ Contenido local
como Porcentaje de
Exportaciones | Importaciones Exportaciones
1993 2,609 1.875 2813
1994 2,716 1,912 29.62
1995 2,907 2,006 31.00
1996 3,107 2,146 30.93
1997 3,596 2,417 32.80
1998 4,100 2,701 3413
1999 4,331 2,834 34.56
2000 4,771 3,063 35.80
2001 4,482 2,826 36.93
2002 4,317 2,600 39.77
2003 4,407 2,531 42,857
2004 4,685 2,519 46.24
2005 4,735 2,407 49.16
2006 4,679 2,615 44,11
2007 4,563 2,528 44 .59

Fuente: Calculado con datos del CNZFE y del Banco Central,
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Tabla 20. Porcentaje de empresas de Zonas Francas que
declara usar materias primas de paises determinados
(1997-2007)

Ados EEUU RD China Corea Taiwan | Puerto Rico India Espaiia
1997 67.7 7.6 27 4.5 4.5 4.3 0.7 0.4
1998 78.0 7.3 4.0 7.3 26 5.2 0.0 0.0
2000 85.0 123 9.4 59 a1 35 1.7 0.6
2001 81.3 119 6.6 8.4 33 43 1.0 16
2002 837 10.6 67 62 33 4.2 1.2 19
2003 80.8 10.7 7.9 68 4.3 4.0 13 19
2004 80.1 144 11.8 58 39 40 14 19
2005 76.6 i6.4 133 4.3 3.8 4.3 1.1 3.6
2006 74.1 195 133 4.0 45 3.6 13 29
2007 59.4 17.6 118 2.5 2.1 238 08 3.0

Fuente: CNZFE.

3.2 Politicas de desarrollo de la industria turistica
A. Contexto y marco institucional

El interés en desarrollar la industria del turismo en la Republica
Dominicana data de la década de 1970. En una primera etapa se adoptd
una serie de acciones aisladas que procuraban identificar, en el ambito
local, los atractivos naturales y monumentales que tuvieran potencial
de desarrollo turistico mediante la creacién de Comisiones de Turismo
en el orden nacional y provincial. Tales Comisiones podian recomendar
la construccion de obras de infraestructura necesarias para el desarrollo
del turismo, al dempo que se facilitaba un funcionamiento regulado
de los casinos de juego, por entender que contribufan a fomentar la
actividad. No obstante, fue a partir de 1968 en que, mediante el
Decteto 2536 de 1968, se declara de utilidad publica e interés nacional
la promocion estatal del turismo y sus actividades conexas. Este decreto
consideraba que, mediante una accién coordinada entre el Estado y el
sector privado, el tutismo podia desarrollarse en un plazo relativamente
corto y generar resultados beneficiosos sobre la balanza de pagos.

En congruencia con la declaracién de interés nacional en el
desarrollo turistico, en 1969 se procedié a crear una estructura
institucional directamente dependiente del Poder Ejecutivo, con el fin
de cootdinar e impulsar las acciones requeridas para el desarrollo de la
industria del turismo. En particular, la Ley Otganica de Turismo (Ley
541 de 1969) creé la Direccién Nacional de Turismo, con el mandato
de coordinar, promover y tegular todas las actividades y acciones
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asociadas al desarrollo de la industria. La Direccién Nacional de
Turismo debia “estimular el ordenamiento y programacién del
desarrollo de la industria turistica en todos sus aspectos”, a través de
la coordinacién de las actividades de las distintas instituciones publicas
con incidencia directa sobre la industria turistica, establecimiento de
tarifas de servicios turisticos y desarrollo de actividades de promocion
en el exterior. También debia realizar estudios necesarios para el disefio
de la normativa requerida para el desarrollo del turismo. De esta forma,
se establecié la base juridico-institucional para que el Estado
promoviera y coordinara las acciones necesarias, tanto en el seno del
propio sector publico como con el sector privado, ademas de regular
la prestacién de los servicios turisticos. Estas labores de coordinacion,
promocién y regulacién son manifestaciones de politicas verticales
publicas de apoyo a la actividad turistica (VP)

Asimismo, la Ley 542 de 1969 ctreé la Corporacién de Fomento
de la Industria Hotelera y de Desarrollo del Turismo (CFH), como
entidad auténoma con patrimonio propio, con la facultad de “adquirir,
construir, financiar, mejorar y conservar empresas hoteleras y
turisticas”. En su condicién de instancia de financiamiento de la
empresa hotelera, por via directa o a través de bancos, la Corporacién
podia otorgar préstamos por montos ascendentes hasta 40% de la
garantia prendaria, por un plazo de hasta 20 afios, pudiendo extenderse
en casos de excepcion hasta 30 afios. La CFH era dirigida por una
Junta de Directores formada por funcionarios puablicos y tres
representantes del sector ptrivado que debian ser designados por el
Ejecutivo. Con el establecimiento de un mecanismo de financiamiento
a largo plazo, se aplicaba una politica de desarrollo productivo vertical,
mediante instrumentos de mercado, que procuraba sortear las
limitaciones asociadas al escaso desarrollo del mercado financiero
dominicano. La racionalidad explicita era resolver problemas de
coordinacién entre los distintos actores necesarios para el crecimiento
del sector (hoteles, desarrolladores, tour operadores, transportistas,
etc.), tomar en cuenta las externalidades presentes en el desarrollo de
bienes publicos y sobreponerse a las restricciones impuestas por un
mercado financiero muy poco desarrollado en el momento.
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El verdadero punto catalizador del apoyo gubernamental al sector
turismo ocurrié en 1971, cuando se aprobé la Ley 153 de Fomento e
Incentivo del Desarrollo Turistico. El propésito de la Ley era “establecer
un proceso acelerado y racionalizado de desarrollo turistico del pais,
articulando las bases para la definicion de objetivos y metas de interés
nacional, a fin de lograr la conjuncién de la accién publica y privada
en su consecucion”. Esta ley reconocia que para acelerar el desarrollo
del turismo era necesatio y conveniente “brindar el estimulo adecuado
a la suma de factores que constituyen la industria del turismo”. Para
ese entonces, se explicitaba que la conveniencia del desarrollo del
turismo abarcaba ya no sélo su impacto positivo sobre la generacion
de divisas, sino también su capacidad de estimular y dinamizar
renglones tradicionales de la actividad econdmica. No obstante, la
aceleracion del desarrollo turistico debia, al mismo tiempo, ser
racionalizada, mediante la conjugacién (a través de medios “inductivos
y orientativos”, como los incentivos contemplados en dicha ley) de
los proyectos e inversiones del sectot privado con las “metas y objetivos
de interés nacional identificados por la accién programada del sector
publico en materia turistica”. En particular, se destacaba la necesidad
de preservar los recursos naturales y el equilibrio ecolégico en las dreas
de potencial turistico, para lo que se consideraba necesario establecer
regulaciones que debian ser satisfechas.

En cuanto a los actores relevantes, la Ley 153 instituy6é un
Directorio de Desarrollo Turistico, presidido por el “Director Nacional
de Turismo”, e integrado ademds por representantes de varias
Secretarfas de Estado, del Banco Central y tres representantes del
sector ptivado designados por el Ejecutivo. En 1979, mediante la Ley
84-79, la Direccion Nacional de Turismo se convirtié en la Secretaria
de Estado de Turismo, como instancia rectora al mas alto nivel. Dado
que previamente se habfa dado al Banco Central el mandato de
planificar y gestionar el desarrollo de varios polos turisticos (cfr.
Decreto 256 de 1975, por ejemplo), acabé estableciéndose una
institucionalidad paralela que minaba la coherencia de la politica
turistica estatal. Es interesante el hecho de que el proyecto original de
la Ley 84-79 inclufa mas de 100 articulos, pero la versién finalmente
aprobada sélo contenfa cinco. Segun algunos observadores, esa
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reduccidn era un reflejo de la influencia del Banco Central que, a juzgar
por algunos observadores, pretendia asegurarse de que la nueva
Secretaria de Estado tuviese un 4mbito de poder limitado —ver FORUM
(1986). Las difetencias institucionales constituyeron uno de los escollos
a lo largo del proceso de expansion turistica.

B. Instrumentos

La Ley 153 de 1971 otorgaba al Estado dominicano la
responsabilidad de dotar de infraestructura basica de servicios a los
polos turisticos declarados por el Poder Ejecutivo y controlar la
especulacion sobre el costo de la tierra. Al mismo tiempo, contemplaba
el otorgamiento de beneficios a las personas domiciliadas en la
Republica Dominicana que desarrollaran proyectos de alojamiento de
turismo receptivo, asi como al desatrollo de facilidades recreacionales
y complementarias al setvicio hotelero (exceptuando casinos de juego).

Los beneficios otorgados port la Ley 153 englobaban incentivos
fiscales, crediticios y cambiarios, tales como: exenciéon de pago de
100% del impuesto sobre la renta por todos los conceptos emitidos en
la ley y sus modificaciones; exencién de impuestos sobre la
construccién; exencién de impuestos sobre constitucion de sociedades
comertciales o aumentos de capital; exencién de impuestos nacionales
y municipales de patentes y especticulos publicos; exencién de 100%
de todos los impuestos de importacién y gravimenes conexos sobtre
los articulos y matetiales no asequibles en calidad y precios competitivos
de fabricacién nacional, necesatios para la construccién, equipamiento,
amueblamiento, asi como otros elementos indispensables para la
operacién. El petiodo de exencion setfa de 10 afios a partir de la fecha
de terminacién de los trabajos de construccién y equipamiento de la
etapa aprobada del proyecto. Ese petiodo de terminacién no podia ser
superior a los dos afios a partir de la fecha de otorgamiento de la
exencion fiscal. El periodo de exencién podia ampliarse si estaba
fundamentado por un estudio de factibilidad que lo justificara, pero
no podtia ser superior a 15 afios.

Otro papel protagénico en la promocién del turismo en los afios
setenta y ochenta fue el del Fondo para el Desarrollo de la
Infraestructura turistica (INFRATUR), creada en 1972 en el Banco
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Central con el propésito de “formular y ejecutar proyectos de turismo
que tuvieron un impacto nacional, como los de Puerto Plata y Boca
Chica”. Entre 1971 y 1986, este Fondo financié alrededor de 50% de
las habitaciones creadas (ver FORUM (1986), p 58). De hecho, los
planes territoriales de desatrollo turistico elaborados con recursos de
INFRATUR se convirtieron en una hetramienta dirigida a paliar las
fallas de coordinacién entre las decisiones de inversién publica y
privada. En 1975 se formulé el Plan de Ordenamiento Territorial de
la Zona Norte, y en 1996 se aprobé el Plan de Ordenamiento Turistico
Tertitorial de la Reputblica Dominicana, que anulaba todos los planes
que no fueran compatibles con él. Con la declaracién de una zona
como polo turistico, el Estado estaba facultado a realizar obras de
infraestructura, otorgar incentivos, entre otras tareas®. El Estado
también participé activamente en la creacién de infraestructura de
comunicaciones de apoyo a la actividad turistica: de los siete
aeropuertos que dispone el pafs, seis han sido construidos por el sector
publico. De igual manera, la red vial que comunica a los polos turisticos
con los centros urbanos mis importantes ha sido construida por el
sector publico. Estas han sido politicas de caricter horizontal que,
pese a repercutit en todas las actividades econdmicas realizadas en las
zonas turisticas y areas aledafias, sin duda fueron un factor decisivo
para la desconcentracién de las actividades turisticas en el territotio
nacional.

Por otro lado, con la agudizacion de las dificultades de la balanza
de pagos, asociadas a la crisis de la deuda externa de los afios ochenta,
las presiones de devaluacién condujeron a la conformacién de un
sistema cambiario dual en el que el turismo y algunos sectores
exportadores podian convertir las divisas que generaban en el mercado
no oficial. Al mismo tiempo, dadas ciertas condiciones, las autoridades
monetarias garantizaban el suministro a la tasa oficial de divisas

35 Si bien todo el territorio nacional se consideraba como zona turistica, Gnicamente podian
acogerse a los beneficios de la legislacion las zonas declaradas por el Poder Ejecutivo
como Polo Turistico. El Polo Turistico de Puerto Plata, establecido en 1972, fue el primero
en crearse. Luego le siguieron el Polo Turistico Constanza-Jarabacoa (1977); Polo Turistico
Macao-Bavaro (1986), Polo Turistico Ampliado de la Regi6én Sur (1991); Polo Turistico
Region Noroeste (1993) y Polo Turistico de la Provincia Peravia (1995), entre otros.
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requeridas para las importaciones realizadas por proyectos turisticos,
asi como para la repatriacion de las divisas para dividendos, ganancias
de capital, particiones, franquicias, etc.”’. Por tanto, el tutismo fue una
actividad altamente beneficiada por este nuevo sistema de cambio
dual que, en la practica, se convirtié en una politica vertical que
permitié que el turismo lograse alcanzar durante los afios ochenta una
capacidad de acumulacién relativamente mayor a otras actividades.

Fue sélo con las reformas adoptadas en el contexto del Nuevo
Programa Econdmico, disefiado para afrontar la crisis econémica de
principios de los afios noventa, se eliminaron los incentivos fiscales
previstos por la Ley 153, asi como los otorgados a otras actividades
econémicas con excepcién de las zonas francas. De manera transitoria
se mantenian los beneficios de la Ley 153 para aquellos proyectos
acogidos a la misma al momento de promulgarse el Cédigo Tributario
del 1992%. En compensacion, durante los noventa, el desarrollo del
turismo fue impactado positivamente por la nueva Ley 16-95 de
Inversién Extranjera, que facilité la expansién de la infraestructura
hotelera en manos de capital extranjero. Ya a mediados de esa década,
era evidente que el sector de turismo demandaba de mecanismos de
coordinacién y financiamiento de actividades con caricter de bien
publico, como es el caso de la promocién turistica en el exterior o la
construccién de infraestructura de servicios de uso comun. Asi pues,
mediante el Decreto 212-96, se establecié un Fondo Mixto entre el
Estado Dominicano y el Sector Privado para la Promocién de la Imagen
de la Republica Dominicana en el Exterior, que se nutriria del cincuenta
por ciento (50%) de los ingresos generados por concepto de la
aplicacién de las tasas y derechos aeronauticos por los pasajeros
transportados por las lineas aéreas en vuelos no regulares o charters,
asi como aportes de empresas, personas fisicas e instituciones publicas
y privadas.

37 El derecho a total repatriacion de beneficios (que no valia para otras actividades) se
otorgaba siempre que ocurriese después de diez afios de las inversiones en inmuebles
o cinco afios después de las inversiones en bienes muebles.

38 No obstante, se establecié que las actividades turisticas podian beneficiarse de exenciones
a la renta, otorgadas mediante contratos aprobados por el Congreso Nacional, en el
tiempo y condiciones consideradas “convenientes para el desarrollo nacional”.
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De igual forma el sector privado turistico comenzé a demandar el
restablecimiento de una politica de incentivos que permitiera desarrollar
la infraestructura hotelera en polos de potencial turistico con escaso
desarrollo, asi como la oferta de servicios complementarios requeridos
para transitar hacia un modelo de negocio distinto al “todo incluido”,
al que se considera limitado a la hora de lograr una mayor integracion
de las comunidades locales a los beneficios del turismo y una generacién
de mayor valor agregado. En consecuencia, el esquema de incentivos
fiscales al turismo resurgié en 2001 con la promulgacién de la Ley
158-01, la cual partia de la consideracién de que el desarrollo alcanzado
de la infraestructura turistica ha sido regionalmente muy desigual, por
lo cual era necesario incentivar a las regiones de escaso desatrollo
pero con potencial turistico. Los incentivos fiscales se otorgan a nuevos
proyectos y comprenden la exencién del 100% de: i) impuesto sobre
la renta, ii) impuestos sobre el financiamiento interno y externo y el
pago de intereses, iii) derechos de importacién de maquinarias y
equipos para lograr alto perfil de calidad del setvicio al momento de la
instalacién. El periodo de exencién es de 10 afios a partir del momento
de la conclusién de la construccién y equipamiento del proyecto y a lo
largo del mismo esta prohibida la imposicién de nuevos tributos, cargas
y contribuciones. Los proyectos deberan entrar en plena operacién en
un plazo no superior a tres afios.

Posteriormente la Ley 158-01 fue modificada por la Ley 184-02
de 2002 y la Ley 318-04 de 2004. Las modificaciones ampliaron el
numero de polos turisticos que se varian beneficiados por los incentivos,
y pasé de siete a nueve polos turisticos, al tiempo que, dentro de las
actividades que serian beneficiadas, se incluyé la construccién de
instalaciones de oferta complementaria en hoteles y resorts ya
establecidos en zonas de infraestructura hotelera desarrollada. También
se permitié la exencién del IVA (ITBIS) y de los derechos de
importacion en maquinarias y equipos para la modernizacién,
mejoramiento y renovacién de las instalaciones hoteleras y de resorts
en hoteles con mias de cinco afios de operacién. La Ley 158, con sus
modificaciones, es administrada por el Consejo de Fomento Turistico,
que a su vez esta formado por varias Secretarias de Estado y presidido
por el Secretario de Estado de Turismo.
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Finalmente, en lo que respecta a la formacién de recursos humanos,
en trece universidades nacionales existen programas de estudios en
tutismo dirigido a la formacién del personal gerencial y de mandos
medios a ser demandado por los establecimientos hoteleros. La
formacién del personal de base ha estado esencialmente a cargo del
Instituto de Formacién Técnico Profesional INFOTEP), que ha
actuado en colaboracién aparentemente estrecha con las entidades
gremiales privadas, tales como la influyente Asociacién Nacional de
Hoteles y Restaurantes, ASONAHORES. Es importante sefialar que
desde su fase de desarrollo inicial se han emitido normas orientas a
fomentar y regular la formacién de los recursos humanos vinculados
con las actividades turisticas, tales como la Ley 541 de 1969 y el
Reglamento 1871 de 1971 que establecian la obligatoriedad de que
guias de turistas, choferes y similares conocieran por lo menos dos
idiomas.

C. Resultados

World Bank (1979) destaca que, a pesar de sus atractivos naturales,
a principios de los afios setenta Republica Dominicana era considerada
como un “pafs rezagado” en el mercado de turismo. En ese momento,
el pafs solo tenia alrededor de 1,.000 habitaciones y recibia apenas
unos 63.000 visitantes por via area, mientras Puerto Rico, Bahamas y
Jamaica, entre otros, eran ya puntos turisticos importantes. Sin
embargo, el turismo era ya visto como una potencial fuente de empleos.
El BID (1976) indica que para 1969 el ratio empleo/habitacién era
cercano a 1,71, y por tanto, relativamente bajo. Empero, la expansion
del turismo dominicano resulto ser veloz. Entre 1968 y 1974, de hecho,
pasé a representar una de las principales fuentes de divisas del pais,
solo por debajo del azucar, ferroniquel y café (BID, 1976, p VI-1). Ya
en la segunda mitad de los afios setenta, el pais se habia erigido como
un centro turistico importante en el Catibe, y la actividad representaba
alrededor de 10% de sus ingresos totales por exportaciones de bienes
y servicios. El nimero de habitaciones ya rondaba las 4.000.
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Tabla 21. Porcentaje de Republica Dominicana en
habitaciones y turistas en el Caribe
(1985-1998)

Afio Habitaciones| Turistas
1985 9.2 8.9
1986 10.1 9.5
1987 11.6 10.1
1988 14.3 11.8
1989 15.8 12.2
1990 15.5 124
1991 16.4 11.2
1992 17.4 13
1993 18.2 13.4
1994 19.3 13.4
1995 20.4 13.4
1996 21.3 14.1
1997 22.6 15.2
1998 ND 15.1280875

Fuente: CEPAL, 2000.

Segun estimaciones del BID (1976), en ese momento, por cada
dolar gastado por un turista en Republica Dominicana, el gasto local
era de alrededor de 26 centavos, mientras en “otros pafses vecinos de
la regién caribefia fluctuaba entre 30 y 50 centavos. Pero segun el
Banco Mundial (1987), un decenio después el porcentaje de gasto
local habia subido a casi dos tercios, lo que era ya comparable al
promedio de los demis paises y, segun CEPAL (2000), ya a principios
de los afios ochenta el turismo generd por primera vez un excedente
neto. En ese momento el pais tenfa polos bien desarrollados (como en
Puerto Plata y Macao-Punta Cana), junto a otros polos menores.

Por supuesto, el proceso no ha estado exento de dificultades.
ONAPLAN (1983) y el Banco Mundial (1979) permiten identificar

los siguientes obstaculos, entre otros: a) alta concentracion de la oferta
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hotelera en la ciudad de Santo Domingo, mientras que el nimero de
habitaciones en zonas de playa estaba muy por debajo de Jamaica y
otros competidotes; b) bajo gasto per capita de los turistas; ¢) pobres
vinculos con la red local de pequefios establecimientos. Esto dltimo
reflejaba el caricter de enclave del sistema y los intereses de los
operadores que desde entonces lo controlaban. La ausencia de una
buena dotacion de lineas areas constituia también un cuello de botella
y obligaba a depender del turismo canadiense que era mas austero que
el estadounidense (ver intervencién de Fernando Rainieri en FORUM,
1986). Muchos de los problemas identificados decenios atras continian
repercutiendo en la dindmica del turismo dominicano.

En la actualidad, una mirada global permite observar que el
dinamismo del turismo tiende a decaer paulatinamente; en parte, por
un proceso natural de madurez aunque también por factores adversos.
Por ejemplo, se observa que aunque el gasto diario por turista sube
lentamente, la extensién de la estadia se reduce. Como resultado, la
tasa de crecimiento acumulativa del ingreso turistico se viene
reduciendo de una década a otra.

Tabla 22. Gasto diatio y estadia promedio de los extranjeros
no residentes en Republica Dominicana

(1993-2007)

. GASTO PROMEDIO ESTADIA PROMEDIO
PERIODO (Uss) (NOCHES)
1993 #8115 10.17
1994 89.87 10.87
1993 91.62 10.53
1996 93.71 10.57
1997 9688 10.83
1998 97.20 10.03
1999 102 54 9.69
2000 101.47 10.00
2001 102.17 9.82
2002 104.15 9.65
2003 104.41 9.32
2004 103.25 B8.97
2005 103.27 9.20
2006~ 101.94 9,30
2007* 10512 2.26
2008** 112.18 9.26

Fuente: Banco Central.
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Grifico 13. Llegada de pasajeros a Republica Dominicana
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Fuente: Elaborado con datos del Banco Central.

Griafico 14. Gasto y Estadia promedio de los turistas
(1993-2007)
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Los datos en Villareal y van der Horst (2008) revelan que: a) entre
los afios 2000 y 2007, Republica Dominicana ha caido varias posiciones
en el ordenamiento de un amplio conjunto de paises, atendiendo al
desempefio del numero de turistas ¢ ingresos por turismo; b) Republica
Dominicana ocupa una posicién pobre en los indices relativos a marco
regulatorio (posicién 50 de 124 paises), infraestructura y medio
ambiente (posicién 71), y una buena posicién en materia de recursos
humanos, culturales y naturales (posicién 29). Entre los elementos
positivos, Republica Dominicana ha aumentado su participacién en el
numero total de turistas, tanto en el ambito mundial como del Caribe.

Grafico 15. Tasas de crecimiento de variables seleccionadas
de la actividad turistica en Republica Dominicana
(1980-2007)
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Fuente: Elaborado con datos de 1a Organizacién Mundial del Turismo.
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Tabla 23. Porcentaje de Reptiblica Dominicana en turistas e
ingresos en el Ambito mundial y del Caribe

(1990-2007)
Llegadas de turistas Ingresos por turistas
Afio RD/Caribe, %} RD/Mundo RID/Caribe RD/Mundo
1990 11.50% (.30% 10.308% 0.20%
1995 12.70% 0.40% 12.80% 0.40%
2000 17.40% 0.70% 16.70% 0.70%
2004 19.00% 0.80% 16.30% 0.70%
2005 19.60% 1.80% 17.20% 1.80%
2006 20.40% {1L.90% 18.10% 0.90%
2007 20.40% (.90% 17.80% (.90%

Fuente: Elaborado con datos de la Organizaciéon Mundial del Turismo.

Tabla 24. Porcentaje del turismo en el empleo, produccion e
IED de Republica Dominicana
(2000-2007)

Partcipacion del turismo en

Ario Ocupados PIB IED

2000 5.20% 6.97% 7.73

2001 5.70% 6.75% 14.39
2002 5.50% 6.56% 23.10
2003 5.50% 7.47% 12.81
2004 5.60% 7.61% 15.14
2005 5.80% 7.59% 27.88
20006 6.10% 7.19% 18.63
2007 6.40% 6.87% 31.20

Fuente: Elaborado con datos del Banco Central.
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Griafico 16. Indice de salarios promedios reales por hora
trabajada segtiin sector, Base 2000 (2000-2006)
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Fuente: Elaborado con datos de la Encuesta Nacional de Fuerza de Trabajo, del
Banco Central.

Grafico 17. Salatios promedio reales por hora trabajada
seglin sector, base 2000 (2000-2006)
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Fuente: Elaborado con datos de la Encuesta Nacional de Fuerza de Trabajo,
del Banco Central.
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Dada la importancia de la actividad para la generacién de divisas y
empleo, y considerando las ventajas naturales del pais, es evidente
que el turismo debera seguir como un area esencial de las politicas de
desarrollo en Republica Dominicana. El reto, sin embargo, radica en
identificar los factores capaces de inyectar un nuevo dinamismo al
sector, e identificar las posibles falencias en los esquemas de politicas
que se han implantado. Esto permitiria la definicién de una nueva
generaciéon de intervenciones adecuadas al momento actual. Esos
aspectos se discuten a continuacion.

Grafico 18. Clusters turisticos en Republica Dominicana
(2010)
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Grafico 19. Evolucién Indices del Sector Tutismo
Base 1980 (1980-2007)
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D. Discusion

Es innegable que la Republica Dominicana ha logrado desarrollar
capacidades productivas en el sector turismo y, de ser considerado a
inicios de los setenta como un “pais rezagado” en el desarrollo del
turismo en el Caribe, en los tltimos afios se ha posicionado en el cuarto
teceptor de turistas en América Latina y el Caribe, antecedido por
Meéxico, Brasil y Argentina. ;Hasta qué punto estos logros hubiesen
sido alcanzados sin incentivos econémicos directos a las empresas
hoteleras? ;En qué medida fueron los instrumentos adecuados para el
desarrollo del sector y para el resto de la economia?

Al margen de sus defectos o virtudes, el esquema de desarrollo
turistico en Republica Dominicana no se aparta de las tendencias
predominantes en la regién tres décadas atrds. Ya en 1974 se
consideraba que:

“La mayoria de las islas del Caribe parece estar tan ansiosa por atraer
inversionistas al sector hotelero que han otorgado concesiones por
petiodos prolongados sin someter a cuestionamiento la idoneidad de
sus inversiones en términos de viabilidad, esquema de implantacion,
efectos sobre el empleo, disefio, requerimientos de infraestructura, tipo
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y tamafio de las instalaciones hoteleras (...). Los hoteles en la region se
han construido en gran medida con ayuda de incentivos legislativos, y
Bermudas es el dnico pais cuya legislacién no contempla tales
concesiones especiales. El hecho de que ese pafs haya sido altamente
exitoso en atraer desarrolladores hoteleros hace dudar de la sabiduria
convencional aplicada en otras islas, que parecen ofrecer incentivos
indisctiminados a inversiones que podrian haber sido atraidos aun en
otras condiciones y que podtian habetr contribuido aun mas a las
economias locales mediante el pago de impuestos” (Banco Mundial,
1974, p 83).

La bibliografia econémica ha documentado ampliamente que la
competencia entre vecinos por atraer la inversién puede conducir a
situaciones desfavorables para los paises. Pero es valido reconocer
que el Estado dominicano debifa enfrentar fuertes presiones a favor
del uso de incentivos tributarios, dado que el resto de los paises
competidores apelaba al uso de esas mismas herramientas para atraer
inversiones, como era el caso de las exenciones tributarias otorgadas
por todos los territotios del Caribe, con la salvedad de Bermudas,
durante los afios setenta. Esto se verifica ain mas cuando en el propio
pais se consideraba que los beneficios de la actividad a desarrollar
eran supetiores a los ingresos tributarios que se dejarfan de percibir.

Desde la perspectiva de dos décadas atras, la intervencion estatal
en el turismo procuraba resolver tres tipos de constrefiimientos. Por
un lado, la necesidad de coordinacién entre los actores del sector, lo
que dificilmente podtia hacerse a través del mercado. Por otro lado, la
necesidad de resolver la presencia de externalidades en las inversiones
turisticas: por ejemplo, el desarrollo de un hotel en una zona dada
requiere inversiones que benefician a otros hoteles. Por ultimo, la
necesidad de proveer grandes recursos, en un contexto caractetizado
por un sistema financiero incipiente. La tabla a seguir presenta un
esquema resumido de la légica de las intervenciones publicas en la
primera etapa del turismo dominicano.
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Tabla 25. Fallas de mercado e intervenciones:
La légica implicita de la intervencién estatal en el Turismo de
Repuiblica Dominicana durante 1971-1992

Falla o Imperfeccién de Mercado Intervencion Comentario
Externalidades positivas en las % Inversiones estatales en| Las evidencias indican, sin embargo,
inversiones en la actividad infraestructura que muchas inversiones s¢ realizaron
(infraestructura, publicidad, etc) sin atender adecuadamente a andlisis de

B O § e 1108
®  Inversiones estatales en costos y beneficios.

publicidad
Externalidades negativas en el desarroilo | Regulacion ambiental Esta drea de intervencion es una de Jas
de la actividad (medio ambiente} menas exitosas.
Problemas de coordinacion para la Definicion de planes de Sin embargo, se observan problemas de
definicion de la secuencia optima en desarrollo territorial coordinacion interinstitucional, tanto al
actividades complementarias interior del sector publico como en su
relacion con el sector privado,
Restricciones de crédito, dado un Canalizacion de recursos En los afios noventa, una gran parte de
mercado financiero subdesarroliado externos, via endeudamiento | esos recursos fueron atraidos mediante
del sector pblico. cambios en la Ley de Inversion

Extranjera, v a través de una mayor
apertura del sistema financiero.

Ya en los noventa, el flujo de recursos estatales hacia el turismo se
redujo significativamente, al eliminarse los incentivos tributarios de la
Ley 153; pero su lugar fue probablemente ocupado por la entrada de
capitales extranjeros atraidos por la nueva Ley de Inversion Extranjera
aprobada en 1990. Asimismo, la actividad se beneficié con
citcunstancias particulares del mercado turistico espafiol, que
convirtieron a la Repiblica Dominicana en un foco de atencion de la
inversién de ese pais en localidades caribefias®. Asi, de representar
entre un 30% a 35% de la inversion total en el sector tutistico, la IED
pas6 a representar entre un 60% y 70% al final de la década indicada
(CEPAL 2000). Estas condiciones permitieron que la infraestructura
hotelera de la Republica Dominicana siguiera expandiéndose.

39 | opez (2007, p. 22 y 26) hace referencia a la estrategia de los inversionistas de las Islas
Baleares ante la saturacion del mercado y las restricciones para expandir la oferta
hotelera en su propio territorio. Para el ano 2002 el 50% de los hoteles en RepUblica
Dominicana eran de propiedad espafiola. Esta inversion mayormente se concentré en la
zona de Punta Cana-Bavaro y ha contribuido a la consolidacion de la prevalencia del
modelo “todo incluido”, asi como a la reduccién de la estacionalidad y a una mayor
diversificacion del origen de los turistas, reduciendo la dependencia de los turistas de
Estados Unidos y Canada vigente durante los 80s.
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A su vez, la promulgacién de una nueva ley de promocién turistica
en 2001 reflejé varios factores. Por un lado, las presiones provenientes
del capital nacional, que continuaba enfrentando escasez de recursos
financieros, y que afioraba la experiencia expansiva de los afios setenta
y ochenta. Para el afio 2001, el crédito de la banca local al turismo
ascendi6 a s6lo US$4,1 millones, y se mantuvo muy por debajo de
este monto por lo menos hasta 2005. Por otra patte, mas de 60% del
ctédito fue colocado a corto plazo durante el periodo 2001-2003,
proporcion que se redujo a menos de 40% en 2004-2005. No obstante,
la nueva realidad macroeconémica y de regulacién monetaria y
financiera de la Republica Dominicana dificultaba el establecimiento
de un esquema de financiamiento similar al existente al amparo de
INFRATUR. En esas circunstancias, la gran parte de los recursos para
la actividad turisticas fueron conseguidos a través de la IED, cuyo
influjo promedio anual hacia el turismo dominicano fue de US$179
millones en el periodo 2001-2005. Por supuesto, el costo de estas
inversiones desde la perspectiva estatal estaba determinado por el
aumento de las exenciones tributarias.

Las dificultades de los sectotes ptoductivos dominicanos— no
solamente el turismo— para tener acceso a financiamiento local de
largo plazo hace evidente un problema de imperfeccién de mercado
de importancia mayor. En 2005, apenas un 4% del crédito total de la
economia era colocado a largo plazo. No obstante, hay que resaltar
que en los dltimos tres aflos, algunos inversionistas nacionales han
podido tener acceso directamente al mercado internacional de capital,
ademis de incursionar en el relativamente incipiente mercado de
valotes local. Logicamente, el acceso al mercado internacional requiere
a su vez una setie de precondiciones pata que el mismo sea factible y
rentable, particularmente condiciones vinculadas con el mantenimiento
de la estabilidad macroecondmica, la reduccién del riesgo cambiatio y
el mantenimiento de niveles relativamente bajos de tiesgo pais.

Por otro lado, la politica turistica de la década actual revela una
fuerte preocupacién por el incentivo de regiones geograficas no
desarrolladas hasta el momento. ¢Tiene sentido tal orientacién desde
la perspectiva econémica? Es innegable que el desarrollo de la actividad
turistica habfa sido muy desequilibrado en términos geograficos,
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concentrandose en la Region Este sin que ello necesariamente reflejara
condiciones singulatres de la misma. Ya desde 1985 la oferta hotelera
en las zonas desarrolladas venia expandiéndose a un ritmo mucho
mayor que la entrada de visitantes extranjeros y, a partir de 1995, la
tasa de ocupacién hotelera venia decreciendo, pero resultaba dificil
atraer nuevas inversiones hacia los polos de escaso desarrollo, en los
que la disponibilidad de una infraestructura de bienes publicos era
inexistente o inadecuada. Por ultimo, el interés en proteger los niveles
de ocupacién y de ingteso en algunas de las instalaciones hoteletas
mas antiguas llevaba a oftecer sus servicios a los operadortes turisticos
a precios relativamente bajos e insuficientes para generar rentabilidades
que permitieran la reinversién y el mejoramiento de sus instalaciones
con miras a satisfacer las expectativas de los tutistas.

Resultaba particularmente preocupante la situacién de Puerto Plata
que, como resultado de factores internos y externos, evidencié una
pérdida de competitividad y disminucién alarmante del flujo de
visitantes, y colocé al borde del colapso a una parte significativa de su
industria turistica®®. En efecto, después de un sostenido crecimiento
de la demanda y la oferta turistica en sus primeros veinte afios (1981-
2000), el destino Puerto Plata experiment6 desde el afio 2001, un
declive significativo del flujo de visitantes, cayendo en 2002 al mismo
nivel de 1990; es decir que, en s6lo dos afios (2001-2002), el destino
perdi6 lo que habia ganado en los diez anteriores (1991-2000). Fue el
caso de Puerto Plata el que motivé la modificacion de la Ley 158-01 a
fin de incluir dentro de sus beneficiarios a algunas instalaciones
hoteleras “con mis de cinco aflos de instalacion”.

No obstante, cabe preguntarse qué fallas de mercado pueden existir
que impidan la acumulacion en estas empresas hoteleras, situadas en
un segmento altamente competitivo con caracteristica de commodities
como el del “sol y playa todo incluido”. Un actor importante en este
proceso es el sector de tour operadores, que tiene un poder de mercado
considerable para fijar tarifas que no siempre garantizan la

40 Entres estos factores se encuentra el atentado a las Torres Gemelas de New York, y el
surgimiento de nuevos destinos con la misma oferta mejorada de sol y playa y paquetes
todo incluido. Algunos de tales competidores se encontraban en la regién Este del pais
{Bavaro-Punta Cana y Romana-Bayahibe), y otros en la regién caribefia (Cancun).
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sostenibilidad de largo plazo de la empresa, y eventualmente del destino
turistico (Bramwell, 2001) y (Lépez, 2007). En el marco de la
globalizacion, hay poco espacio para un gobierno poder impedir
unilateralmente conductas monopsénicas de empresas localizadas fuera
de su territorio que afectan empresas establecidas en su tertitotio.

La regulacién del poder de mercado de los tour operadores es un
tema pendiente en las negociaciones multilaterales de servicios. A
inicios de la presente década, la Republica Dominicana, conjuntamente
con otros pafses en desarrollo y bajo la asesoria de la UNCTAD,
impulsé en el marco de la OMC la negociacién de un Anexo al Acuerdo
General sobre Servicios relativo al Comercio de Servicios Turisticos,
pero esta iniciativa no prosperd. Pero ademas, romper la dependencia
del operador turistico implica la formulacién de una estrategia bien
definida y articulada que pocos paises en el Caribe se han animado a
realizar*’. Hay que sefialar que el desarrollo de Internet puede
convertirse en una herramienta que ayuda a romper la dependencia
del operador turistico. En ese sentido, los avances en materia de
interconectividad impulsados por el Instituto Dominicano de
Telecomunicaciones INDOTEL), contribuyen de manera indirecta a
que los establecimientos turisticos que no pertenecen a grandes cadenas
hoteleras y las localidades con desarrollo turistico incipiente puedan
promocionar sus atractivos de manera independiente.

Ante esta situacién se ha planteado la necesidad de impulsar un
modelo de desarrollo turistico que permita una mayor diferenciacién
del producto, posicionandose en ciertos segmentos de mercado que
atraigan turistas con mayor poder de compra. En los ultimos afios la
Republica Dominicana ha apostado por irse alejando del “modelo de
sol y playa todo incluido”. Se reconoce que este modelo cumplié su
funcién de posicionar al pais como destino turistico. Las nuevas
apuestas estan orientadas a la formulacién de la oferta complementaria,
mediante el desarrollo de marinas, campos de golf y parques tematicos,
entre otros, asf como al desarrollo del turismo inmobiliatio y la
modalidad de hoteles boutique. Se reconoce que en areas

41 Lopez (2007) sefiala el caso de Bahamas como un ejemplo interesante a emular en esta
direccién.
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ecolégicamente ricas aunque fragiles, como es el caso de la region Sur,
se requiere un modelo de turismo menos masificado y de baja
intensidad, cuyo impacto preserve el medio ambiente. También se
han venido adoptando acciones para suplir deficiencias en la provision
de servicios bésicos y el mejoramiento del entorno en las zonas
turisticas, como es el caso de la construccion de plantas de tratamiento
de aguas residuales, desarrabalizacién de zonas aledafias, restauracion
de playas y construccién de vias de comunicacion, y se reconoce la
urgencia de impulsar el desarrollo de planes de ordenamiento territorial
en las zonas turfsticas.

De igual forma, en el marco de los trabajos del Consejo Nacional
de Competitividad se ha ponderado la conveniencia de impulsar un
“nuevo modelo de desarrollo competitivo y sostenible”, basado en
seis pilares: ) Infraestructura y ordenamiento teritorial; b) Formacion
de recursos humanos; c) Promocién; d) Salud; e) Seguridad; y f)
Integracién de la comunidad. Villareal y Van Der Horst (2008) destacan
la importancia de integrar el sector turismo con las PYMES, como
forma de lograr “resultados mas equilibrados (...) y reducir la presion
en los polos turisticos tradicionales”. No obstante, aun no existe un
pensamiento monolitico entre autoridades del Poder Ejecutivo,
gobiernos locales, sector privado, organizaciones no gubernamentales
y comunidades sobre las caractetisticas de este nuevo modelo de
desarrollo turistico.

Es oportuno recordat que el disefio inicial del desarrollo turistico
de la Repiiblica Dominicana partia de un modelo integral que recogia
consideraciones de indole econémica, social y ambiental. La propia
Academia de Ciencias (1975, p 136) entendia que el “turismo selectivo”
estaba agotado y abogaba por la reotientacién al turismo de masas
basado en playas, que evitaria el surgimiento de enclaves que, por
“crear islas artificiales en medio de la miseria” generarfan tensiones
raciales como en otras islas del Caribe. Y ya en 1974 el Banco Mundial
avizoraba la ocuttrencia de cambios en el tipo de turista que viajaria al
Caribe: hasta ese momento, la mayotr parte de los visitantes eran
estadounidenses relativamente adinerados, pero en adelante se tendria
acceso a una mayor cantidad de turistas estadounidenses y europeos
pertenecientes de ingreso medio, que estimulados por la mayor
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disponibilidad de paquetes con todo incluido tomarian vacaciones con
mayor frecuencia aunque con duracién mas corta (Banco Mundial,
1974, p 25). Es irénico que muchos de los efectos no deseados que
querian ser evitados efectivamente ocurtieron, como es el caso del
desarrollo de turismo de enclave, particularmente en la zona de mayor
desarrollo de la infraestructura hotelera de Punta Cana-Bivaro, el
posicionamiento del turismo sexual en Puerto Plata a finales de los
afios ochenta, el surgimiento de prostitucién infantil en algunas zonas
turisticas y el deterioro ambiental asociado al maltrato de los espacios
costeros matinos, vertido de aguas residuales y manejo de residuos
solidos, uso ineficiente del recurso hidtico y abuso del uso agroquimicos
en los campos de golf.

Esta divergencia entre el disefio original y los tesultados posteriores
plantean la necesidad de aprender de la experiencia pasada a fin de
evitar la repeticién de errores, en momentos en que se procura avanzar
en la definicién e implementacion de un modelo de desarrollo turistico
diferente. En primer lugar, hay que partir del reconocimiento de que
en el sector turismo se evidencia un considerable grado de derrame
(spillover) entre diferentes actividades econémicas y diferentes politicas
publicas, asi como un alto grado de multidimensionalidad (Bramwell,
2001, p 37), lo que crea problemas en matetia de institucionalidad y
coordinacién de las politicas que inciden en el desarrollo del sector
turismo. En el caso de Republica Dominicana, estos problemas de
coordinacién institucionales se hicieron evidentes desde los afios
setenta: mientras, por un lado, se creaba una Direcciéon General de
Turismo y una Corporacién de Fomento Hotelero con escasos recursos,
por otro lado se creaba un INFRATUR con mandato similar pero con
mayores recursos. Algunos observadores se lamentan que el Poder
Ejecutivo aparentemente haya tenido un orden de prioridades de los
polos distinto al del Banco Central y al recomendado por los
consultores que habian trabajado en el tema (ver FORUM 1986). En
ese contexto, Mejia Ricart (ver FORUM 1986) consideré que hubiese
sido mds conveniente fortalecer la CFH, en lugar de crear una “entidad
sobre otra” y se quejaba de que no se habia dado al sector una politica
coherente.
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Si bien con la creacién de la Secretaria de Estado de Turismo se
concentrd el mandato de rectoria del sector en una tnica entidad, el
proceso no ha sido ajeno a la ocurrencia de conflictos
interinstitucionales. Las dificultades de coordinacién interinstitucional
para la definicién de las politicas que inciden en el desarrollo del sector
de turismo volvieron a manifestarse con la creacién de la Secretaria de
Estado de Medio Ambiente y Recursos Naturales en 2000 y los
conflictos posteriormente surgidos a rafz de la modificacién de la Ley
de Areas Protegidas en 2004. Y las dificultades para la definicion de
los mecanismos institucionales adecuados contindan apareciendo en
la actualidad. Por ejemplo, el reciente proyecto de ley que procuraba
la creacién del Instituto de Desarrollo Turistico como instancia
descentralizada entraba en conflicto con las competencias otorgadas
pot ley a la Sectetaria de Estado de Medio Ambiente, a la Secretaria
de Estado de Economia, Planificacién y Desarrollo y a la Secretaria
de Estado de Hacienda. Ese proyecto fue finalmente desestimado por
el congreso nacional.

Es necesatio crear instancias de coordinacién en las que
efectivamente se asuma el caricter multidimensional de la planificacién
en matetia de desarrollo turtistico. De no hacerse asi, se persistird en el
funcionamiento de modelos de gestién de las politicas publicas hacia
el sector tutismo que no procuran neutralizar los efectos negativos ni
potenciat las sinergias entre las decisiones de politica. Esto es un desafio
para el sector publico dominicano, ya que si bien legalmente existen
espacios de coordinacién, en la prictica no funcionan o lo hacen de
manera poco eficiente en la armonizacién de la variedad de objetivos
e intereses de las partes que inciden en el sector (ver Lizardoy Guzman,
2005).

Hasta el momento, las mayores dificultades de coordinacién se
han expresado en matetia de los objetivos de la politica ambiental y
los objetivos de la politica turistica. Si bien la promulgacién de la Ley
de Medio Ambiente y Recursos Naturales en 2000 doté al pais de
normas y regulaciones orientadas a garantizar la sostenibilidad
ambiental, las mismas han sido reiteradamente infringidas, y la
capacidad de la Secretarfa de Medio Ambiente para exigir su
cumplimiento ha estado limitada por la poca disponibilidad de recursos
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financieros y técnicos, y posiblemente por la escasa voluntad politica
para hacer cumplir la ley aun por parte de las propias instituciones
estatales. De igual forma, en la medida en que el precio de uso de los
recursos naturales no reflejan su condicién de escasez o no se paga el
costo de ]a accidon contaminante, como sucede con los recursos hidricos,
se tiende a generar conductas ineficientes en el uso de los recursos o la
sobreutilizacién de factores contaminantes cuyos costos no son
internalizados. Asi pues, esta documentado que los hoteles dominicanos
usan dos veces mas agua que la cantidad de agua usada en las mejores
practicas en el Catibe, y cuatro veces mas que la cantidad considerada
eficiente. De igual forma la ausencia de infraestructura publica para el
tratamiento de aguas residuales y residuos sélidos ha hecho que quienes
no disponen de plantas propias, las viertan de manera inadecuada. La
solucién de estos aspectos constituye uno de los mayores retos para
las politicas de desarrollo turistico en el futuro.

Finalmente, como apreciacién sobre los incentivos tributarios que
han formado parte destacada de los mecanismos de promocion del
sectot, conviene recordar que la intencién aparente de las piezas
legislativas de distintos momentos ha sido otorgar exoneraciones por
un petiodo limitado. Empero, la extension de los beneficios ha sido
tradicionalmente un proceso casi automatico, y en las normas vigentes,
esta solo condicionado a que las empresas demuestren haber realizado
alguna ampliacién de la inversién primaria, por mas pequefia que tal
ampliacién sea (véase De Vicente, 2009). Por supuesto, las
exoneraciones a una actividad establecida como el turismo ya
tradicional en el pais representan una fuerte pérdida fiscal y no pueden
justificatse como una contribucién al desarrollo econémico. En el caso
de las exoneraciones para el turismo no convencional o en 4reas que
no han sido desarrolladas, que es la intencién de la nueva ley de turismo,
el punto principal es cuestionar si las exoneraciones tributarias son la
manera mas efectiva y eficiente de lograr el objetivo propuesto. Mas
abajo se formulan alternativas a las exoneraciones impositivas que
podrian tomar la forma de provisién de bienes publicos pata grupos
organizados o clisteres de empresas.
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CAPITULO 4

Las Vias de “Autodescubrimiento”
Fomento de Clasteres Productivos

a desaceleracién del crecimiento de las zonas francas ha

afianzado la necesidad de aumentar la capacidad exportadora

de la economia dominicana en su conjunto. Un catalizador de
ese proceso a partir del bienio 2001-2002 fue la apaticion de balances
comerciales crecientemente negativos en el intercambio con los
principales socios comerciales del CARICOM, bloque con el que la
Republica Dominicana firmé un acuerdo de libre cometcio a fines de
los noventa. Este factor activé la atencién del sector productivo local,
sobre todo en anticipacién de otros acuerdos que en ese momento se
encontraban en negociacién o discusion (ALCA, DR-CAFTA vy los
EPAs con la UE).

Este capitulo da cuenta de los incipientes esfuerzos que el pais ha
realizado recientemente con miras al desarrollo de nuevos esquemas
de politicas de desarrollo productivo. Especificamente, nuestro interés
es analizar los esfuerzos tendentes al desarrollo de clusteres productivos
como elemento esencial de productividad y competitividad. Como en
el capitulo antetiot, la exposicién se iniciara con una revisién del marco
institucional, seguida de una discusién de los instrumentos aplicados
y los resultados alcanzados hasta el momento. Por Gltimo, se presentara
una discusion de la razonabilidad de las politicas en curso desde la
perspectiva economica.
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A. Contexto y marco institucional

La reflexion en torno al aumento de la capacidad exportadora del
pais mediante aumentos de competitividad tenfa ya varios antecedentes.
En 1995, AIRD (1995) planteé la idea de aplicar un modelo de
desarrollo de clisteres productivos en Republica Dominicana.
Posteriormente, la Secretarfa de Estado de Industria y Cometcio lanzé
en 1998 el denominado Plan Nacional de Competitividad, que en 2000
desembocé en la denominada Estrategia Nacional de Competitividad.
En 1999 se formé el llamado Comité Interinstitucional para la
Innovacién y el Desarrollo Tecnolégico (CIDET), que coordiné los
trabajos de 27 entidades publicas y privadas para generar el documento
estratégico “Dominicana Innova”.

En todas esas iniciativas se resaltaba la idea de que el pais requetia
aumentos de competitividad en un conjunto de sectores clave (como
la industria local y la agropecuaria) y cambios significativos en los
modelos de negocios de otros sectotes (tales como el turismo).
Despradel (2008) hace alusion a la creciente relevancia que el concepto
de “competitividad” ha venido adquiriendo en Repuiblica Dominicana:
“en 2005, la Republica Dominicana fue el séptimo pais de habla hispana
que mas busquedas realiz6 de esa palabra (a través del buscador Google
de Internet); pero un afio antes, es decir en 2004, la Republica
Dominicana no se encontraba entre los diez principales paises; ya para
el afio 2006, la Repuiblica Dominicana pasé a ocupat la quinta posicion,
y para 2007, se situaba tercera, inicamente por debajo de Ecuador y
Colombia”.

Un paso institucional importante fue la creacién del Consejo
Nacional de Competitividad (CNC), un organismo del Gobierno
dominicano con participacién mixta de los sectores publico y privado.
Esta entidad es responsable de coordinar las politicas y estrategias
otientadas al fortalecimiento de la capacidad comercial y competitiva
de los sectores productivos nacionales. Esto incluye la promocion y el
desarrollo de los conjuntos productivos o clusteres como estrategia
para asumir la apertura comercial y los acuerdos de libre comercio de
los cuales el pais forma parte.
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EI CNC fue concebido a partir de la citada Estrategia Competitiva
Nacional, de 2000, y creado mediante el Decreto Presidencial 1091-
01 del 3 de noviembre de 2001, posteriormente ratificado por Ley 1
de 2006. A través de esa Ley, pot tanto, se encomienda al CNC el
mandato de disefiar los instrumentos de politica y planes concretos de
inversion, con el objetivo de diversificar y fortalecer los principales
sectores productivos en el marco de una macro estrategia competitiva
nacional. Dicha estrategia se ha llevado a cabo mediante las siguientes
actividades:

)

vi)

vii)

La promocién de la capacidad de asociacién como parte
integral del desarrollo del modelo de clusteres en el orden
nacional.

La promocion de la responsabilidad social empresatial como
modelo de desarrollo.

El auspicio de un espacio de didlogo publico-privado para
la discusion de politicas.

La promocién de mejoras en el ambiente y clima de
negocios.

La promocion de estrategias sectoriales y regionales que
contribuyan a incrementar los niveles de competitividad y
productividad de las empresas.

La promocién del uso de nuevas tecnologias y mejotes
practicas en materia productiva para propiciar el aumento
de las exportaciones.

La promocién de reformas y modernizacién del marco
juridico.

viii) El monitoreo y seguimiento al desempefio competitivo.
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Una de las principales tareas del CNC ha sido la elaboracién del
Plan Nacional de Competitividad Sistémica (PNCS), lanzado
oficialmente en 2007, y la promulgacién de una nueva Ley de
Competitividad e Innovacién Industrial (392-07). EI PNCS es un plan
nacional en materia de politicas, estrategias e iniciativas para lograr la
mejora sistémica (a todos los niveles y todos los sectores) de la
competitividad dominicana. Para su elaboracién se llevaron a cabo
mas de cien reuniones de trabajo y grupos de enfoque con productores,
empresarios, industriales, la comunidad cientifica y académica,
funcionarios, secretarios de Estado y gabinete de gobierno, ademas de
organismos internacionales y encuestas especializadas con los sectores
estratégicos. Paralelamente, se realizaron investigaciones sobre los
diversos temas considerados relevantes, con miras a un trabajo
participativo para la definicién de la estrategia y politica de
competitividad. No obstante, el PNCS ha sido objeto de diversas criticas
ya que algunos actores lo entienden como una lista de buenas
intenciones, mientras otros objetan que las recomendaciones estan
muy orientadas al otorgamiento de exoneraciones tributarias adicionales
para el sector productivo.

Por su parte, la Ley de Competitividad e Innovacién Industrial
tiene como meta la adopcién y promocién del modelo de clasteres o
conglomerados productivos. Los clasteres son definidos en el contexto
nacional como conjuntos de empresas, organizaciones privadas e
instituciones publicas (usualmente entre 5 y 50 actores en total) los
cuales operan dentro de una actividad econémica en particular y
generalmente dentro de una misma regién. Los mismos se asocian a
través de relaciones de compra-venta, cliente-proveedor, o mediante
un grupo comun de clientes, tecnologias, canales de distribucion u
otros factores similares. El modelo implica la integracién estratégica
de los actores, entre los cuales figuran: firmas privadas, proveedores
especializados, proveedores de servicios, industrias relacionadas,
gobiernos locales, e instituciones de apoyo, con el fin de que los mismos
cooperen entre si en un area productiva en particular (ver Porter, 1998).
Se supone que un cierto nivel de cooperacién entre agentes, en el seno
del conglomerado, es esencial para maximizar los beneficios del grupo.
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En esencia, esta Ley 392-07 establece que el modelo industrial
promovido constituye uno de los métodos mas eficientes para impulsar
el desarrollo e integracién industrial, en cuanto contribuye al desarrollo
regional, a la atraccion de inversién extranjera directa y a la creacion
de nuevas empresas. En particular, se considera que el sistema de
patques industriales deberia favorecer la transferencia de tecnologia y,
por esa via, el desarrollo sostenible (Considerando No. 6). Las premisas
de la Ley establecen que el modelo industrial promovido constituye
uno de los métodos mas eficientes para impulsar el desatrollo e
integracion industtial, en cuanto contribuyen al desarrollo regional, a
la atraccién de inversion extranjera directa y a la creacién de nuevas
empresas, que a la vez deberian convertirse en “foco de atraccion para
otras ya estructuradas”. En particulat, se considera que el sistema de
parques industriales deberfa favorecer la transferencia de tecnologia y,
por esa via, el desarrollo sostenible.

En materia institucional, la pieza clave de la ley es la creacién del
Centro de Desarrollo y Competitividad Industrial PROINDUSTRIA),
una nueva entidad generada mediante la transformacién de la
Corporacién de Fomento Industrial (CFI), que a su vez habfa sido
creada durante la época del dictador Rafael Lednidas Trujillo para
administrar las empresas del Estado. PROINDUSTRIA ya ha iniciado
funciones como entidad de derecho publico descentralizada, con
personalidad juridica propia, autonomia funcional, presupuestatia,
administrativa y técnica. Junto al CNC, esta entidad est4 llamada a ser
una de las instituciones claves en la politica de desarrollo de clisteres
productivos 2 nivel nacional. Su Consejo Directivo estd conformado
por las principales instituciones publicas y privadas ligadas al desatrollo
del sector, incluido el propio CNC. La entidad se encuentra actualmente
en un proceso de organizacién y definicién de procedimientos internos.

La promulgacién de la Ley de Competitividad e Innovacion
Industrial fue resultado de un largo proceso de discusién que resulta
conveniente resumir pot sus ensefianzas sobre el proceso de
formulacién de politicas en la economia dominicana. La idea seminal
provino de una setie de iniciativas impulsadas por el CNC a partir de
2005, que se inici6 con el denominado proyecto de “adecuacién del
sector industrial a la apertura econdmica”, o proyecto de “Convergencia
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Industrial”, que procuraba eliminar la politica dual de fomento al sector,
tomando en cuenta los compromisos asumidos pot el pafs ante la OMC.
En el marco de las discusiones, se generaron puntos de vista que
abarcaban desde la preservacién (con enmiendas minimas) del esquema
dual actual hasta su completa remocién.

Estas posiciones aparecen claramente reflejadas en tres propuestas
de reforma de la Ley de Zonas Francas. La ptimera propuesta fue
presentada en Ibarra et al. (2005) y se proponia una modernizacién
del sistema de incentivos que “le permita (al pafs) mantenerse por lo
menos la proxima década a la vanguardia de las legislaciones en América
Latina, en especial frente a los pafses CAFTA-DR, convirtiéndose en
el modelo a seguir como lo fue hace mis de una década”. En materia
de impuestos aduaneros, la propuesta favorecia una preservacién del
régimen de zonas francas, introduciendo en la legislacién la figura de
“extraterritoriedad” mediante la cual las mercancias almacenadas en
zonas francas se considerarfan fuera del territorio aduanero dominicano
Y, por tanto, no estarian sujetas a las obligaciones arancelarias
correspondientes. Se argumentaba que, de este modo, “no se han
causado los tributos aduaneros y por tanto esta no causacién es
totalmente compatible con las normas de la OMC vy las normas del
CAFTA-DR y los demis acuerdos internacionales” (pagina ii-2).

El punto central de la propuesta de Ibarra y sus colaboradores
(2005) se referia al tratamiento del Impuesto sobre la Renta (ISR).
Sobre el particular, se argiifa que someter a las empresas de zonas
francas a una tasa corporativa de 25% las “apartarfa automaticamente
de los mercados internacionales”. En consecuencia, se proponia
“eliminar las exigencias de porcentajes de exportacién y permitir que
las empresas ubicadas en zona franca puedan indistintamente exportar
o vender su produccién en el mercado doméstico”. Esto significaria
que el incentivo a las zonas francas estatfa dado “mas por la ubicacién
del parque de Zona Franca que por los compromisos de exportacién”.
Por supuesto, en ausencia de medidas complementatias, tal propuesta
implicaria una competencia desigual entre las empresas locales y las
de zonas francas, que lesionaria significativamente a las primeras. En
atencion a esto, Ibarra et al. (2005) proponian disefiar una tarifa especial
del ISR, que “teniendo en cuenta la competencia internacional, permita
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desarrollar cierta nivelacién que (...) equipare las condiciones entre
empresarios ubicados en zonas francas y (...) los empresarios ubicados
fuera de estas en la Republica Dominicana”. A partir de esas premisas,
el analisis desembocaba en la sugerencia de un proceso progresivo
que convergia a una tasa maxima de 10% del ISR para las firmas de
zonas francas; el fundamento de esta sugerencia partia de una
comparacion de las condiciones tributarias y los programas de
desarticulacién de los esquemas preferenciales vigentes en distintos
paises que compiten con Republica Dominicana en los mercados
internacionales.

La preocupacién principal de la propuesta parecia ser la
preservacion de un esquema preferencial para las empresas de zonas
francas. No obstante, esto era complementado por la sugerencia de
una “Ley de Incentivos para Sectores Estratégicos”, mediante la cual
se otorgaria un periodo de gracia tributario de 10 afios a un conjunto
de “empresas estratégicas”*. Asimismo, para fortalecer los vinculos
entre zonas francas y el resto de la industria dominicana, se proponia
un conjunto de instrumentos entre los cuales se encuentra la creacion
del mecanismo de procesamiento parcial, mediante el cual un bien
cuya produccién se haya iniciado en una zona franca podria llevarse al
territorio aduanero dominicano, reingresando posteriormente a la zona
franca para su exportacién o nacionalizacién definitiva (ver Ibarra et
al., 2005, pagina ii-5).

La segunda propuesta, delineada en un borrador de Ley presentado
en Medina (2000), se dirigia a definir procesos que aumentasen los
“sistemas de encadenamiento de los parques industriales y de
capacidad de asociacién entre las empresas en ellos instaladas”. En
términos institucionales, esa propuesta creaba un Consejo Nacional
para el Fomento Industrial, con la funcién de fomentar el desarrollo y

42 Entre las beneficiarias se encuentran las empresas pertenecientes a la cadena algodén
fibra-textil-confeccion, asi como aquellas que tengan por objeto principal la manufactura
de cigarros, calzados o cuero, la fabricacién o ensamblaje de productos electrénicos, la
fabricacién o ensamblaje de materiales o instrumentos médicos y la elaboracién de
joyeria y artesania. Se argumenta (pagina ii-15) que en la actualidad |a recaudacion
tributaria por estos conceptos es minima, de modo que la “creacién masiva de proyectos”
podria generar nuevos impuestos derivados de la generacién de mano de obra y por
concepto de ITBIS.
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modernizacién de la industria del pafs, promoviendo la creacién de
nuevas empresas que permitan “la diversificacién de la produccion
nacional”. Este organismo estaria llamado a sustituir a un conjunto de
entidades que actualmente regulan el sistema de incentivos a las
empresas de zonas francas, a la produccién local y a la inversion
extranjera —esto es, la Corporacién de Fomento Industrial (CFI), el
Consejo Nacional de Zonas Francas de Exportacién y el Centro de
Exportacion e Inversién (CEI-RD). El nuevo Consejo tendria
representacion de agrupaciones empresariales, tales como AIRD y ottas.

Una intencidn explicita de la propuesta considerada era fortalecer
los encadenamientos via clasteres. En tal virtud, las empresas
localizadas en parques industriales estarfan exentas del pago del ISR e
impuestos sobte sus activos por un periodo de gracia de cinco afios,
tras lo cual pasarfan a tributar bajo condiciones normales. La
instalacion de los parques requetiria la aprobaciéon del Consejo y las
empresas que solicitasen instalarse en los mismos serfan evaluadas en
funcién de diversos criterios, tales como la contribucion a la creacion
de empleo, la apertura de nuevos mercados, el aporte al desarrollo
regional, 1a utilizacién de materias primas o insumos producidos en el
irea de influencia y la disponibilidad de infraestructura adecuada para
el entorno.

A la vez, la propuesta introducia la figura de actividades
estratégicas, cuyo “crecimiento y aportes son determinantes a la
economia nacional”. Las empresas que se dedicasen a actividades
clasificadas como estratégicas estarian exentas del ISR por un término
de diez afios a partir del momento en que sean clasificadas como tal.
Finalmente, la propuesta incluia la provisién de incentivos a las
emptesas de alta contribucién o desempefio en términos de
investigacién, educacién, innovacién tecnoldgica y medioambiente.

Las dos propuestas consideradas representaban polos opuestos:
mientras Ibarra et al. (2005) procuraba la preservacién de las lineas
esenciales del esquema actual, la propuesta en Medina (2000)
practicamente pondria fin a toda forma de trato diferenciado entre las
zonas francas y la produccién local. Una tercera propuesta, desarrollada
en Peguero (2006), intent6 retomat elementos de las dos propuestas
anteriores, aunque el esquema de incentivos planteado guardaba mayor

118



semejanza con la primera de ellas. El objetivo explicito de la propuesta
en Peguero (2006) era consolidar un régimen legal “que permita, tanto
a la industria local como a las zonas francas, junto a las que usan el
régimen de internacién temporal, funcionar bajo un solo esquema de
politica de desarrollo”. Ese documento destacaba que no habia en el
mundo antecedentes de cémo cumplir las exigencias de la OMC al
tiempo que se creaba una plataforma de politica industrial integrada
que asimilase a las zonas francas. En esencia, la propuesta planteaba
extender los beneficios de zonas francas a las empresas de produccion
local consideradas “estratégicas” en términos de generacion de empleo,
innovacién, valor agregado, uso de insumos internos, etc.

En ese contexto, y ante la fuerte oposicién al establecimiento de
un marco regulatotio comun a todo el sector industrial, se decidi6
dirigir los esfuerzos al disefio de una nueva ley que estableciera un
conjunto de incentivos a la produccién fuera de zonas francas, pero
sin modificar los beneficios otorgados a dichas zonas. Esto dio lugar
al borrador de la Ley de Competitividad e Innovacién Industrial.
También ese borrador encontté oposicién de la Secretaria de Estado
de Hacienda y, en especial, de la Direccién General de Aduanas, donde
se consideraba que la legislacién extendetfa los beneficios de las zonas
francas a toda la industria local, mermando asi los ingresos fiscales y
creando abusos y distorsiones similares a la anterior Ley 299 de 1968.
Sin embargo, tras un arduo proceso de negociacion y difusion frente al
Congreso Nacional y la misma sociedad civil, la Ley pudo ser aprobada
en diciembre de 2007.

B. Instrumentos

El tipo de politicas implementadas ha procurado primordialmente
incrementar el nivel de valor agregado de las exportaciones a través de
la promocién de la asociatividad y articulacién productiva. Las
principales intervenciones han adoptado la forma de asistencia técnica
e inversiones en capacitacion e investigaciéon de mercado. Entre las
herramientas utilizadas por el CNC y los programas de cooperacion
internacional que se otientan al apoyo de los cldsteres productivos,
tenemos: procesos de certificacién y mejoramiento de la calidad,
solucién de problemas de orden tecnolégico y fitosanitario, asistencia
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en metrcadeo conjunto de productos y otras actividades que inducen
economias de escala importantes para las empresas beneficiadas.

Estas contribuciones se asumen bajo la modalidad “demand-driven”
(impulsada por la demanda) y a modo de “matching-grants”
(conttibuciones de equiparacién) para garantizar el compromiso e
identificacién de las iniciativas por parte de los clasteres; en otras
palabras, se ha priotizado un enfoque predominantemente “ascendente
O bottom-up”, esto es, iniciativas impulsadas ptimordialmente por el
sector privado a través de las asociaciones empresariales. No obstante,
se han presentado vatios casos mixtos de iniciativas “ascendentes/
descendentes” donde se combinan la promocién privada y de
organismos publicos tales como el CNC, instituciones de desarrollo
local como el CEDAF, y agencias internacionales como el BID vy la
USAID. Hasta el momento ninguna de las iniciativas ha sido
completamente impulsada por el sector publico, sino mas bien por
una mezcla de iniciativa privada con posterior apoyo técnico por parte
del gobierno y las instituciones de soporte.

La ejecucién de proyectos de competitividad en el orden nacional
o sectorial, asf como actividades de desarrollo de clusteres (estrategias
competitivas e iniciativas especificas), han contado con financiamiento
del denominado Fondo de Competitividad (FONDEC) que es el
instrumento financiero del CNC. El fondo emplea la modalidad de un
fondo compartido de equiparacion (“matching grant facility”), para co-
financiar la ejecucién de proyectos de competitividad en el orden
nacional o sectorial, asi como actividades de desarrollo de clisteres
(estrategias competitivas e iniciativas especificas). El objetivo dltimo
es contribuir al aumento y/o diversificacién de las exportaciones de
bienes y servicios. No se suministra fondos a proyectos individuales
aislados.

El Fondo se nutre de recursos provenientes de un contrato de
préstamo entre el Gobierno dominicano y el BID, denominado
Programa de Innovacién pata el Desatrollo de Ventajas Competitivas,
el cual dio inicio conceptual y operativo al FONDEC a partir de 2004.
Del mismo modo, se ha contado con recursos de contrapartida
provenientes del Estado dominicano, asi como recursos de
organizaciones internacionales y cooperantes para la competitividad
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previo acuerdo con el CNC (Unién Europea, Naciones Unidas, USAID,
entre otros). El aporte de los clusteres y asociaciones empresatiales
ptivadas 2 modo de co-financiamiento de los proyectos es también
canalizado a través del FONDEC.

Tabla 26. Ejecucion presupuestaria (en US$) del
Programa de Innovacién para el Desarrollo de Ventajas
Competitivas, al 30 de abril de 2009

CONTRAPARTIDA
No. COMPONENTESACATEGORIAS DE INVERSION BIVOC GOBIERNO TOTALES
poMivCaNy | FRIVADO

i Administracion (SEIC) (690,000} 883,178 4,500,000 Q 2483175
02.00.00 Comp 12 Diagndstico de competitividad y marco

? | institucional (31,115,000) N 1 aun2e3 o e
03.00.00 G 2: Elaboracion de fas v planes de

3 p ¥ g 1,469,

5 gecion §32,027 837,562 ] 469,619

+ 04.00.00 Componente 3: Fondo de Competitividad 56,438,638 2708504 2,365,848 11,512,787
Costos concurrentes 124,180 o o 124.180
87.00,00 Costos Financieros 683,000 473,000 ¢ $86,000

6| 07.00.00 Sin asignacion especifica e imprevi [ o ] 0

Towl 9,400,000 8,328,340 2,565,845 18,093,986

Fuente: Informaciones del BID y CNC.

Otro instrumento institucional interesante que ha surgido del seno
del CNC ha sido la denominada Mesa de Cooperantes para la
Competitividad. Mediante este esfuerzo se ha buscado crear un espacio
de didlogo y coordinacién directa con los distintos organismos donantes
y de financiamiento radicados en Republica Dominicana®, con el fin
de concertar junto a ellos aquellos proyectos de apoyo y necesidades
puntuales tanto de los clusteres como del marco regulatorio de politicas
en matetia de competitividad. Esta figura inicié su funcionamiento a
partir del afio 2007.

43 Entre los miembros actuales de la mesa por parte de la comunidad internacional de
cooperantes tenemos: El Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Delegacion de la
Unién Europea en RD, el Banco Mundial, la USAID, el PNUD, las Agencias de Cooperacion
Japonesa, Canadiense y Espariola; las representaciones comerciales de las embajadas
de Corea y Taiwan; y por parte dei sector oficial, aquellas instituciones directamente
involucradas con el tema de la Competitividad.
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Se espera que, en el futuro, los instrumentos basicos de
intervencién en los clisteres sean aquellos considerados en la Ley de
Competitividad, razén por la cual resulta conveniente presentar una
descripcién de los mismos. La Ley 392-07 asigna una setie de funciones

a PROINDUSTRIA, entre las que figuran:

a.

b.

La concesién de préstamos;

El establecimiento de un fondo de garantias para préstamos a
pequefias y medianas empresas;

La exencién del cobtro en aduanas del ITBIS a los insumos

industriales y maquinaria a empresas beneficiarias registradas
con PROINDUSTRIA;

La promocién de parques industriales mediante exoneraciones
de impuestos de diversos tipos;

la exoneracién del pago de impuestos sobre la energia para los
parques industriales promovidos por la entidad y a las empresas
ubicadas en ellos;

La exoneracién del impuesto sobre la renta correspondiente a
“las personas fisicas o juridicas extranjeras que brinden servicios
profesionales relacionados con desarrollo de productos,
materiales y procesos de produccién, I&D de tecnologia,
formacién de personal, innovacién, investigacion, capacitacién
y proteccién del medio ambiente, asi como servicios de
consultoria y asesoria técnica”.

El establecimiento de un sistema transitotio de 5 afios para
que las empresas clasificadas puedan solicitar depreciacion
acelerada de sus equipos, reduciendo a la mitad los tiempos
actuales estipulados.

La deduccién de las inversiones realizadas en compra de
maquinaria, equipo y tecnologia hasta el 50% de la renta neta
imponible del ejercicio fiscal correspondiente al afio antetior
(Articulo 50).
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En el proceso de aplicacion de la Ley, actualmente se esta llevando
a cabo la calificacién de aquellas empresas industriales que pueden
acogerse a los beneficios contemplados, asi como la normativa para la
creacién de los parques industriales. Hasta el momento, de un total de
300 solicitudes recibidas, han sido calificadas unas 200 empresas,
excluyendo las empresas del sector textil que ya han sido exoneradas
del pago de impuesto sobre la renta mediante legislacién previa. A
fines de 2008, se estaba trabajando en nuevas resoluciones sobre los
temas de fondos de garantia, y en la normativa para reinversién de
utilidades de las empresas y compensaciéon del ITBIS, entre otros.

En materia de fomento a la innovacién, la Ley referida se inclina
hacia el uso de “incentivos tributarios,” y se abstiene de usar los
“subsidios directos” como instrumento de intervencién. Un punto
destacable es la fuerte orientacién a fomentar la renovacion de equipos
importados, y la ausencia de énfasis en la creacién y adaptaciéon
tecnoldgica. De ese modo, la legislacién corre el riesgo de sostener el
patrén de innovaciones observado hasta el momento —limitado a la
incorporacion de equipos— sin fomentar otras formas mas novedosas
de innovacién. De hecho, a excepcién de menciones marginales, la
Ley no muestra preocupacion por la necesidad de incentivar la inversion
en Investigacién y Desarrollo (I&D). La conexion entre empresas y
centros académicos aparece también marginalmente, al estipularse que
la entidad rectora del sistema industrial establecera “programas de
capacitacién y fomento de cultura innovadora”, en combinacién con
otras entidades, tales como el Instituto Tecnolégico de Las Américas
(ITLA), las escuelas técnicas y el Instituto de Formacién Técnico
Profesional INFOTEP).

C. Resultados

Actualmente, la experiencia de clisteres abarca las areas de
manufactura, turismo, agroindustria y servicios (ver Tabla a
continuacién). Ademas del apoyo ditecto a los clusteres, se ha venido
implantando una setie de reformas en las areas de gobernabilidad y
clima de negocios, que han fortalecido adicionalmente las capacidades
competitivas del sector productivo nacional. Entre estos se encuentran
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el Decreto 192-07 que ctea el Programa de Mejora Regulatoria, el
Decreto 191-07 que crea el Sistema de Atencién Integral Unificado
para la Formacién de Empresas, y la Ley para el Fomento de la Micro,
Pequefia y Mediana Empresa (ver Tabla con Leyes Aprobadas, que se
presenta mas adelante).

Tabla 27. Lista de clasteres en 2008

, Fecha de
Claster L,
creacion

1 Claster Confeccion de Santiago. (Fusion Texdl del Cibao) 2003
2 Clister del Mueble de Santiago 2004
3 Clister de Mango Dominicano 2003
4 Conjunto Productivo de Agnacate 2005
5 Conjunto Productvo de Pina 2005
6 Conjunto Productivo de Coco 2005
7 Clister Ecoturistico de la Provincia Barahona 2003
8 Clister Hortofruticola de la Vega 2002
9 Clister de Café de Jarabacoa 2005
10 Cluster Tutistico de Samang 2005
11 Asociacion de Hoteles de Santo Domingo 2006
12 Clister Turistico de la Provincia La Altagracia 2006
13 Claster Turistico de Puerto Plata 2002
14 Cliaster Turistico de Ja Provincia La Vega 2002
15 Confederacidon Nacional de Cacaocultores Dominicanos 2005
16 Cluster de Servicios Tecnolégicos 2006
17 Comision Apicola del Consejo Nacional de Produccion 2005
18 Comité Agropecuario Unitario de San Juan 2003
19 Asociacién de Viveristas Dominicanos 2005
20 BANAMIEL Banano) 2006
21 Cliaster Ecoturistico de Pedernales 20006
22 Claster de la Construccion v la Vivienda (CCVRD) 2005
23 Asociacion Dominicana de Acuicultores Inc. (ADOA) 2007

Es todavia muy temprano para evaluar el impacto real de la
promocién de clisteres productivos sobre los niveles de
competitividad/productividad de la economfa en su conjunto, o incluso
de los grupos especificos seleccionados, y no es posible determinar
qué impacto han tenido los mismos sobre el aumento que las
exportaciones fuera de zonas francas han tenido en los tltimos afos;
ver tablas a continuacién. De hecho, las evidencias concretas que
actualmente estdn disponibles sobre ese aspecto son dispares,
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incongruentes y difusas. Concretamente, se evidencia una falta de datos
estadisticos confiables, informacién contradictotia proveniente de
integrantes del mismo claster y, en algunos casos, una renuencia a
compartir informacion a la cual se atribuye valor comercial. La busqueda
de informacién cuantitativa sobre los clusteres, a partir de sus
miembros y directivos, también pone al descubierto que el concepto
no es atin entendido por todos los actores involucrados. A modo de
ilustracién, los datos reportados por algunos clustetes en torno a sus
niveles de produccién y exportacién cotresponden tnicamente a unas
pocas de sus empresas, pues una buena parte de los integrantes no
teporta ninguna informacién, y aun el nimero de miembros activos
parece ser una variable desconocida para algunos de los clusteres. Todo
esto constituye, en s{ mismo, una evidencia negativa en torno al nivel
de desarrollo de los clusteres como generalidad.

Dado el nivel incipiente de los clusteres y las limitaciones
estadisticas que acabamos de indicar, en lugar de medir resultados
econémicos cuantitativo (tales como empleo, ventas, expottaciones,
inversion, etc.), resulta mucho mas factible evaluar indicadores de
capital social y capacidad de asociacién (tales como acuerdos de
cooperacion, actividades en comun, gestién conjunta cometcial,
inversiones en investigacién y desarrollo, tipo de entrenamiento
recibido, nimero de patentes, certificaciones, y nuevos productos, entre
otros). Casi en la generalidad de los clusteres locales se observa como
un tasgo tipico la mera divisién horizontal del trabajo (caso muebles y
confecciones) y la amplia disponibilidad de mano de obra semi-calificada
e insumos a lo interno de las cadenas, sobre todo las agticolas (caso
mango, aguacate, pifia, banano, etc.)

Del mismo modo, los principales clisteres en Republica
Dominicana estin compuestos por PYMES (con excepcién de los
grandes hoteles de los clusteres turisticos). Esto los sitda en un punto
intermedio entre las categorias de clister de supervivencia o de
pequefa escala y los clasteres avanzados o diferenciados, de acuerdo
a la clasificacién utilizada por Altenburg y Meyer-Stamer (1999) para
los conglomerados latinoamericanos. En general, los niveles de
especializacién y de enlaces industriales entre grupos o entre industrias
relacionadas son aun limitados, y los grupos no han logrado migrar
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hacia segmentos de mayor valor agregado o intensivos en conocimiento,
proceso este que se sustenta en la innovacién y la calidad de los
productos. Ademas, en los clisteres dominicanos atn petsiste un sesgo
importante hacia la politica de reduccién de costos y no tanto a la
transformacion productiva®.

Grifico 20. Mapa de cliasteres agroindustriales

Nota: 1. Cacao; 2. Mango; 3. Aguacate; 4. Pifia; 5. Apicola; 6. Viviveristas; 7. Acuacultores; 8. Hortofruticola; 9.
Café; 10. Comité Agropecuario Unitario de San Juan; 11. Banano.

44 En este sentido, si realizamos el analisis de! diamante de Porter a la mayoria de los
clusteres en RD, los resultados serian bastante similares a los presentados por Meyer
Stamer & Harmes (2005) en el caso de analisis hipotético para un clUster de carpinteriaen
Brasil (p.15).
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Grifico 21. Mapa de clisteres industriales

Monte Cristi

Nota: 1. Confeccién de Santiago, Fusién Textil det Cibao (FUSIONTEX); 2. Mueble de Santiago; 3. Construccion y
Vivienda; 4. Servicios Tecnolégices.

Tabla 28. Evolucién de las exportaciones No Zonas Francas
(2000-2007)

Grupos de Prod Millones de USS, FOB
2000 2001 2002 2004 2006 2007
TOTAL NACIONAL 746.01 684.62 85116 897,18 1452.8 2256.8
Teadicionales 137.95 130.86 3 112.82 156,69 168.80
Afinemles 24191 146.32 160.83 385.30 606,42 £169.90
No rradicionales 366.15 743 536.93 399.03 589.69 918.00
__,lg'zmecuarins 96,31 107.28 125.96 66.80 128.50 158.40
Agroindustriales 87.38 79.63 90.27 73.69 130.33 195.80
Artesarias 1.79 167 218 209 A6 174
Industriales 149.77 17176 234.78 222.60 310.61 385.47 549,80
Reexportaciones 30.90 A7.08 83,75 3385 36.47 42.93 1226
9 Prod, Compasicion
Grupos de ¥ 5300 3001 5003 2008 008 7006 5007
TOTAL NACIONAL 100.00 100 100 g 100 100 100
 I'mdicionales 1849 1911 18.02 12.58 1236 310.79 748
Mincrales 3243 2137 1890 AL45 3442 4174 5184
No radicionales 49,08 59.51 63.08 4448 530 4747 40.68
Apropecuarias 1291 15.67 14.80 745 10.5; 8.84 TR
Agroindustristes L7 11,03 1061 821 0.1 897 8.68
Attessias 0.24 0.24 .20 923 0.22 017 .08
Industriales 20.08 2509 27.38 2481 2879 2653 24.36
Recxportaciones 4.4 6.88 9.84 377 3.38 2.95 0.54
P Relacién con exp is totales
Grupos de ¥ 2000 301 200 2004 2008 2006 7007
TOTAL NACIONAL 13.00 1298 16.48 15.11 17.56 2198 3152
Teaddicionales 240 248 297 1.99 P 237 236
Minerales 4.22 237 31t 449 6.04 9.17 16,34
No rradicionales $38 772 10490 672 9.31 10.43 1282
o peuanias 1.68 203 244 1.13 1.85 1.94 221
Agroindustriales 1.52 151 1.5 1.24 178 197 273
Arwsamas 0.03 003 DA {104 0.04 04 02
Industriales 2.61 3.26 4.55 3.75 5.05 5.83 7.68
Reesportaciones 0.54 0.89 162 0.57 .59 0.72. 0.20

Fuente: Elaborado con datos de CEI-RD.
Nota: El ditimo bloque se refiere al porcentaje de cada renglon en las exportaciones totales,
incluyendo las exportaciones de zonas francas,
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Tabla 29. Evolucion de exportaciones No Zonas Francas
(2000-2007)

(1/2)
Grupos de Prod Miliones de US$, FOB
2000 2001 2002* 2006 2007
TOTAL NACIONAL 745.76 684.60 851,16 1,452.85 2,256.83

Feadicional
Derivados de Ia cafia de azdcar 92.58 82.66 96.63 11932 115.35
Café verde 1231 4.71 357 5.72 4.78
Tabaco en rama 12.17 8.86 4.99 2.26 3.02
Cacao crudo 2089 34.62 4820 29.60 43.70
Minerales
Ferroniquel 231.14 136,92 153.93 577.10 1,153.95
Yeso en bruto U 0,00 (.32 20.05 3.57
Piedra caliza 4.97 4.52 248 3.33 4.84
Otros 5.81 4.88 409 5.94 7.59
No tradicional ot i
Bananos ogganicos frescos (guineos) 13.8 20.19 21.68 25,57 26.33
Bananos frescos (puineos) 7403 9.76 1335 28.69 43.80
Aguacate {palpa} 8.31 8.55 10.63 11.05 15,74
Melones frescos 6.36 7.60 841
Cocos secos 5.48 6.37 8.79 10.13 6.59
Yautis coco 4.98 4.73 5.48
Batata (boniatos camotes) 3.01 3.05 292 1.98 317
Ajfes y pimientos 1.73 245 2.82 393 6.40
Lechosa fresca 1.47 0.00 0.00
Platano 2.51 .00 0.00
Y autia blanca 1.21 .00 (.00
Plitano (banana) fresco 4] 179 2.79
Vainitas [ 1.65 1.94 .86 2.60
Berenjenas frescas refrigeradas [i] 1.46 1.62 1.33 3.99
Hlores frescas liaris 0 1.29 1.32
Cundeamor ] 101 1.22
Otros prodiictos agropecuarios 4042 37.38 42.99 44.96 49,76
No wadicionales, agroindustrial
Cacao en grano ongrinico 5.19 3.32 10.55 403 37.58
Cigarros 22 19.48 1527 19.22 24.01
Café tostado en grano 7.71 4.36 6.85
Helados incluso con cacaco 1.42 1.90 540
Haring de trigo 0 .86 432 1267 12.81
1eche de coco 281 2.79 3.54 343 4.52
Crema o emulsion de coco 292 3.32 3.91
Alimentos preparados para aves 295 4.11 2.50
Manteca de cacao 219 2.80 2.56 4.74 710
Pieles frescas o saladas de animal 235 3.20 209
Arroz partido 0.81 146 240
Arenques 2.19 148 232
Sopas v potajes envasados 2.13 242 1.24
Jugo de narasja (.59 (.00 .00
Alimentos preparados para ganado 4.6 0.00 (L0 3.03
Tabaco despalillado .31 0.00 (.06
Pieles frescas (animal) 0.83 0.00 0.0
Aceite de sova 2.72 .46
Furfural Ogranico 5.47
sazonadores ¥ condimento preparado 378 5.39
Otrus productos agroindnstriales 264 28.2 27.3 £1.77 83.85
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Continuacion tabla 29

/2)
Millones de US$, FOB
Grupos de Productos 50 ST S50 5508 T
TOTAL NACIONAL 745.76 684.60 85116 1,452.85 2,256.83
No tradicionales, artesanias
Artesanias de barro 0.07 0.44 0.81 0.80 (.47
Pinturz de arte hecha a mano 0.23 0.23 0.25 0.41 0.28
Artesanfas de cetdmica 0.03 .15 .20 0.14 0.14
Ar fas de madera 0.05 214 (.15 0.17 .13
‘Tazas de porcelana 0 0.09 (.24
Articulos de ambar 0.61 0.08 0,03
Artesanias de larimar 0.13 .07 0.08
Artesanias de joveria Y 0.07 0.01
Pilones de madera 0.05 (.05 0.09
Artesanias de hierro (.62 .05 0.01 005 .08
Artesanias de plata v larimar 1] .04 .01
"Tarros de barro 0.08 .04 .02 (.06 .10
Produetos cerimicos diversos 0.21 .03 .01
Articulos de coral 0 0.03 .01
Otros productos artesanaks 0,31 0.18 0.26 .83 0.54
No tradicionales, industeial
Cervezas 13.07 14.32 2172 26.58 26.20
Ron de cadia 6.42 10.80 14.54 41.36 67.56
Bandejas plisticas 3.84 5.11 5.04 1.63 526
Vino tinto 1.66 4.84 3.89
abones de lavar 5.87 4.41 3.57
Calletas 3.06 4.11 3.68
Abonos minerales {fertilizantes ) 2.09 381 2.57 5.60 1597
Resina alcidica 4.34 370 3.26
Varitlas de acero (.46 3.64 20.82 7902 #4.57
Cemento gris (.51 3.49 4,48 16.26 42.98
Tuberias plasticas 2,20 3.48 2.55 8.47 6,25
Pilas secas 255 347 243
Botellas plasticas 197 2.88 6.82
Muebles de madera 2.82 2.80 3.50
Base para detergente 1.62 244 1.99
Desperdicios de hierro v acero 19.87 39.56
Cajas de cartdn corrupado 5.3 891
Alambres Galvanizados 3.77 519
Otros productos industricles 97.49 98.46 133.92 178.62 24735
Reexportacion 30.64 47.08 83.75 4293 12.26

Fuente: Elaborado con datos de CEI-RD.

Uno de los elementos comunes a muchos de los grupos para los
cuales se cuenta con evaluacién es que los mismos han logrado operar
con cierta eficiencia y exhibir resultados tangibles unicamente mientras
se vieron beneficiados con recursos y asistencia técnica externa. Esto
puede estar relacionado al grado de madurez de los mismos ya que, en
promedio, ninguno sobtrepasa los 5 afios de existencia. Uno de los
retos que enfrentan tanto las autoridades competentes como la
cooperacion internacional es lograr que estos clusteres lleguen a una
etapa en la cual sean auto-sostenibles. Sélo de esta forma podra
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catalogarse de exitoso el modelo; de lo contrario, estara siempre
condicionado a las transferencias de este tipo de PDP, lo que no resulta
sostenible en el tiempo.

En general, la estructura y metodologia empleada por el CNC y
PROINDUSTRIA como entes encargados de la promocién y
regulacién de clisteres productivos en Repiblica Dominicana, se
ajustan a las principales lineas de accién sugeridas por Meyer-Stamer
et al (2005) para un programa adecuado de apoyo a clusteres por parte
de agencias publico-privadas. Ahora es menester esperar que el proceso
de maduracién de los grupos se complete para proceder a la medicién
de indicadores econémicos mas objetivos. Hasta el momento, el claster
mas antiguo de todos que es Puerto Plata con unos 6 afios de operacion,
aun no ha alcanzado su punto de “maduracién” de acuerdo a la teotia
de desarrollo de clasteres, situandose todavia en la categoria de
iniciativa “en progreso”. La asistencia técnica ha sido definitivamente
un buen punto de partida, pero el apoyo a los distintos grupos debera
extenderse hacia la parte de capital de trabajo y acceso a financiamiento
productivo. Aun cuando la funcionalidad del CNC puede ser catalogada
como positiva, la falta de coordinacién, la limitada asignaciéon de
recursos y apoyo de otras instituciones y politicas publicas®, aun
restringen la efectividad de las PDP aplicadas (USAID, 2008a). Y
aunque hasta cierto punto las ventajas comparativas exhibidas en el
sector agricola y de turismo podrian garantizar una mayotr
competitividad en los mercados internacionales, el apoyo técnico a
dichos sectores resulta aan imprescindible.

D. Discusion

El desarrollo de clusteres ha sido reconocido por diversos autotes
como una de las herramientas mas eficientes para generar mayores
niveles de productividad a través de las economias de aglomeracién
(ver Rodriguez-Clare, 2004). En el caso dominicano, las intervenciones
publicas a través del CNC en materia de asistencia técnica e inversiones

4% Entre este tipo de politica cabe mencionar: infraestructura vial, energia, sanidad, educacién
basica y técnica, seguridad ciudadana, acceso a financiamiento productivo, derechos de
propiedad, entre otras.
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en capacitacién e investigacién de mercado responden a las
externalidades en los procesos de “auto-descubrimiento” abordadas
pot Hausmann et al (2005) y Hausmann y Rodrik (2002), las cuales
representan una barrera a la innovacién y a la productividad de los
empresarios. La forma de operacion de la asistencia brindada se ajusta
a las recomendaciones de Rodtiguez-Clare (2005) quien afirma que el
Estado no es el responsable de identificar las fallas de coordinacion
que afectan a distintos sectores y/o clisteres, sino que las autoridades
estan llamadas a solicitar de los grupos y organizaciones aquellas
propuestas sélidas que ameriten de apoyo para aumentat su
competitividad. Asi pues, se ha hecho esfuerzo en elegir aquellos
sectores que se consideran “ganadores revelados” en base a las ventajas
comparativas exhibidas.

En principio, las intervenciones consideradas se justifican desde
el punto de vista de la teotfa econémica y han contribuido igualmente
a acelerar las transformaciones exigidas por los sectores en cuestion.
No obstante, las mismas no han logrado evolucionar lo suficientemente
ripido como pata tesponder a los nuevos retos surgidos de las
transformaciones, ni han recibido el respaldo sistémico de parte del
tejido institucional existente. Dado que el nivel de calidad de las
instituciones es un determinante de los costos relativos y de los patrones
de especializacién de una economia (Hausmann et al, 2005), para el
caso dominicano se hace necesario una verdadera transformacioén
institucional que acompaiie la implementacién de las politicas
especificas disefiadas junto a un adecuado manejo de los recursos
naturales y humanos.

El caso de Republica Dominicana es sefialado por Hausmann y
Rodrik (2005) como un entorno de instituciones significativamente
débiles y reformas econémicas limitadas en relacién a otras economias
de la regién tales como El Salvador y Brasil. No obstante, los autotes
reconocen el modelo dominicano como una alternativa de reformas
para el desarrollo institucional inducidas por fallas especificas,
identificadas por los actotes en el entorno productivo y normativo, las
que atentan contra los sectores potenciales y sus tasas de rentabilidad.
Aqui el tipo de estrategia debe enfocarse mas en los errores de omision
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por parte del gobierno (lo que el sector oficial ha dejado de hacer), en
lugar de las fallas de comisién (lo que si hace o impone al sector
productivo).

En ese contexto, es necesario profundizar en las capacidades
institucionales de los principales actores identificados encima —el CNC
y PROINDUSTRIA. En el caso del CNC, las evaluaciones disponibles
son generalmente favorables, aunque sujetas a varias zonas grises.
USAID (2008 a) destaca el hecho de que la entidad sea formalmente
presidida por el Presidente de la Republica, considerando que sélo
éste tendria el necesario poder de convocatoria sobre los demas
miembros. En ese sentido, se recuerda que entre los miembros del
CNC se encuentran la Secretaria de Estado de Economia, Planificacion
y Desarrollo, la Secretarfa de Estado de Industria y Comercio, y la
Secretaria Administrativa de la Presidencia, entre otras. En la practica,
sin embargo, el Presidente no participa activamente en el foro. La misma
fuente indica que el personal del CNC es técnicamente competente,
pero muestra dudas sobre la sostenibilidad financiera de la entidad
tras la conclusion de los préstamos que le sirven como financiadores.
El hecho de que el CNC sea percibido como apolitico y profesional es
considerado como un aspecto favorable.

Por su parte, PROINDUSTRIA atin no parece haber asumido los
cambios estructurales que contempla la propia Ley de Competitiyidad
que lo crea, ni se han realizado hasta el momento las inversiones y
cambios gerenciales necesatios para transformar Ja antigua Corporacién
de Fomento Industrial. Si bien aun resulta prematuro llevar a cabo una
evaluacién critica sobre el desempefio institucional de la entidad, dado
su corto tiempo de operacién, no es menos cietto que el organismo
necesita un mayor respaldo por parte del gobierno para lograr su
completa funcionalidad.

Asimismo, existen varios vacios en el aspecto institucional. En la
Ley de Innovacién y Competitividad Industrial no estd claro si las
decisiones de PROINDUSTRIA deberan tener el visto bueno de la
Secretaria de Estado de Hacienda (SEH), dadas las implicaciones
tiscales de algunas de sus atribuciones, o cual sera la relacién
institucional entre PROINDUSTRIA, la SEEPYD, el propio CNC y
otras instituciones publicas que tienen mandatos de promocién de
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actividades productivas. Tampoco se establece claramente cémo va a
ejercer sus funciones bancarias o cuasi bancarias, en un contexto donde
ya existen otras instituciones bancarias publicas (por ejemplo, el Banco
Agricola), ni si ejercera dichas funciones como institucién de primer o
segundo orden. Por el momento, el Consejo de PROINDUSTRIA esta
realizando normalmente sus reuniones aunque, al parecet, la mayor
parte del esfuerzo se ha limitado a la clasificacién de las empresas que
pretenden acogerse a los beneficios contemplados en la Ley de
Competitividad e Innovacién Industrial.

Es también necesatio prestar atencién a otros tiesgos, tal como la
potencial duplicidad de esfuerzos en la ejecucién de apoyo sectorial.
Un ejemplo de ello es la reciente creacién del “Instituto de Excelencia
Empresarial” por parte del sector ptrivado, cuando muchas de sus
funciones en realidad compiten con las de organismos similares tales
como: PROINDUSTRIA, CNC, INFOTEP y el CEI-RD, con su
también recién inaugurado “Instituto de Comercio Exterior e
Innovacién Empresarial”. En ausencia de cuidado sobre ese aspecto,
se petpetuaria una situacién en la cual multiples organismos a nivel
local, tanto privados como publicos, realizan tareas pricticamente
idénticas, lo cual genera serias distotsiones y ptoblemas de coordinacién
entre los agentes del sector y obstaculiza la creacién de procesos
eficientes en matetia de costos.
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Tabla 30. Lista de Leyes impulsadas por el Consejo Nacional
de Competitividad

Nombte del Provecto de Ley

Eawado Actual

{Lomeniaeson

Anwpnwwm de Lay que reguil of \mcmx et Seguro
io ¥ Foodo dt( dvl Sector
A de la Repviblica T

Ineroducida s ovés def Senado de s Repiblica
{peadicnse de aprobacion)

12 sistema de seguro agropecuario permite teducir os
riesgos ssociedos a la sotividad agropecuans, v buscs
facilitar mucvas y mayoees inversiones 2 traves de
inssrumenos eficeoes que permitan Ja pestidn de sicspo
a ko snreron dek secror

Ley de R G Mercantil y Liquid

Juchcial

ida a través ded Senado de la Repiblica
{pendiente de aprobacion)

ngﬁw: kt comservacin de empresas gue nfmnmn
difi icras, medinte yna e
de las mismas, preservando de esta forms sus
actividades, asi coma los empleos que geneean, mientras:
se evied que f incumplimicnta de Jos pages ponga en
pelijro Ja vida de Jas mismas

Ley que cren st Coasejo Dontinicann de Cruceros

Introducida a través ded Senado de la Repiblica
ipendicnte de aprobacion)

Fista imiciativa busca incentivar o desserolio de la
actividad Jde cruceros en Repiiblica Deoaninicana, un
Conscio Dominicane de Cruceros que se encargue de
promuoves y mejorar Jas condiciones para o desarralio
de e industria

Ley sabre Mejoraniento de fax Pricricus Comerciales
de Productos Agricolas Perecederos (PACADOM

Introducida s mravés del Senade de la Repiblica
(peadiente de aprobacion)

Conttibuve # elevar los niveles de compeitividid de la
produccitn local de frutis ¥ vegenles frescos v
congeladnos, mecanismos formales par o crmencio de
prodductos agricalis perecedenos, ¢ & traves del
establecimiento ¥ ha adopeion de pricicas comesciates
fanEparendes § comprtitivas

Ley de ificiencia Recaudaroria

Ley Aprobada {17307

Contribuye 2 elevar fos niveles de compedvidad
nacional a través de mecanismos gue eficientzan Ia
gestion fiscal del paix

Loy que otega Autonomia 3 la DGA

Ley Aprobada |226-06]

Coatrbuye 1 tortalecer instirucionab ala

Ditcecidn General de Aduanas como entidad clave para

elevar bx idd nacional v la facilitacidn del
cumetcio eon ¢ resto del mundo

Lev de Competitividad ¢ knnovacidn Indusrial

Ley Aptbada [392-07]

Conribuye 3 chyvar los alveles de mmpcmmdad dela
duceiin indusirisl Imal. rleci
pats la & in v

) o

Ley que sanciona tas Pricticss de Polizdn en RD

Ty Aprobaca (426.07]

Fsta iniciativa busca Ia penalizacion v castipo del
polizin, con miras ¢ garandear ki climinacion de esta
prictica que va en detrimenta de I eoonomia vy Ja
competitividad de los puertos ¥ que pone en peligro fa
vida de quienes I2 Hevan 4 cabo

Loy Generad de Sockedades Comwrciaks v Empresas
Indriduales de Responsabilidad Limirada

Ley Apmbada [470-08]

Incorpor al marco juridico comercial mecanismos
igiles pama Ja creacion de nuevos negocios, mnzmdv
b csmposicion real de las empresas O ¥

creando una mayor diversidad de opciones corporativax
pars arganizat segocios tales como lxe sociodudes

Tey que Fstblece an Régimen Regulamaio para of
Diesarrallo de las Micro, Poquetas y Medianas
Empresas (PYM

Ley Aprobada K. 485-08]

Fista Jey crea ust marco regubatono v un organismo
TOCIOT que Promueve esteategias infegradas para ¢l
desarrollo de Tas MIPYMES v que contribuye af
crecimiento coundmica 5 social del pais & través de la
on de empleos v el de bis

cidatles productivas

Ley xobre Arbitrage Cometcial

Ley Aprobda o, $89-08]

1 1a adecuscitn y ampliacifn del marco juridico
qnc regula el Athitraje Comurcial eo Republica
Exminicana come mecanisno para ks adecuada v
prosta solugion de conflictos que puedan surgir o
materia comercial com resultado de. incremento en s
refaciones ¥ acuerdeos comerciales suscrion por el pais

Ley de Implementaciiin del DR €.

Ley Aprobada [496-06]

Conibuye a formalizar of marco gl necesanin para i
apettura comercial de la Repdblica Dominicana con

Centropmiética ¥ los Esados Unidos
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Por ultimo, las exoneraciones de impuestos (o subsidios)
contemplados en la Ley 392-07 merecen algunos comentarios. Estas
medidas no siempre incentivan las actividades prioritarias identificadas
y, a la vez, suelen ser dificiles de eliminar una vez que ya no son
necesarias. Si bien la justificacién de las mismas se sustenta en una
clara falla de mercado por el lado de incentivos a la innovacion y
exportacion, resulta muy necesario complementar con un analisis del
costo fiscal de las medidas, asi como otras necesidades de coordinacién
a nivel institucional y gubernamental para facilitar la instrumentacion
correcta y sostenible de las politicas.
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CAPITULO 5

Politicas Horizontales de Bienes
Publicos para la Competitividad

omo se discutié en las paginas previas, el pais se encuentra en

una coyuntura de redefinicion de especial dificultad, que Fanelli

y Guzman (2008) han identificado como el “sindrome de la
competitividad declinante”. En particular, los dos puntales del
crecimiento dominicano en las dos dltimas décadas, la maquila de la
confeccién v el turismo todo incluido, estin experimentando fuertes
presiones competitivas. Por tanto, el pafs se enfrenta al desafio de
encontrar nuevas vias para dar impulso a un proceso de crecimiento
sostenible, y eso requiere definir cuales son los instrumentos mas
apropiados y cuales los sectores que podrian volver a liderar el
crecimiento.

Hasta el momento, los instrumentos mas habituales se han basado
en la concesion de exoneraciones fiscales y no se observan evidencias
claras de un cambio significativo en esa orientacién. De hecho, dada
la inviabilidad de reducir tales incentivos para las zonas francas, lo
que se ha hecho es extendetlos a otras industrias. Sin embargo, podria
ser mucho mas efectivo reformar la ley del impuesto a la renta, e
imponer una tasa mas baja pero uniforme a todos los sectores (ver
Guzman (2007) para amplia discusién al respecto). Para ciertas
empresas, en patticular las ubicadas en zonas francas, esto implicaria
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un aumento en la tasa de impuesto, que al momento es cero’’; para
otras, que no estan acogidas a ningun tipo de beneficio tributario a la
renta, la reduccidon de la tasa seria un beneficio.

Pero, més alld de los aspectos tributatios, scuiles areas deberian
ser objeto de atencién en una estrategia actualizada de desarrollo
productivo para la economia dominicana? La reflexién en el marco del
presente trabajo sugiere al menos cinco ambitos especialmente
relevantes: ordenamiento del sector energético, asistencia técnica a la
actividad productiva, facilitacién del acceso al crédito, garantia de
estabilidad macro y fortalecimiento del clima de negocios. Estos
elementos son analizados en el resto de esta seccién.

A. Ordenamiento del sector energético

La relevancia del problema eléctrico es claramente el tema mas
apremiante desde la perspectiva empresarial. En la Encuesta sobre
Clima de Negocios (Investment Climate Surveys) efectuada por el
Banco Mundial en 2005, por ejemplo, se solicité a los entrevistados
evaluar 17 obsticulos a la actividad empresarial, clasificindolos por
el grado de severidad desde 0 (“no es obsticulo”) hasta 4 (“es un
obstaculo muy severo™). El problema eléctrico resalta, de lejos, como
el obsticulo més importante.”” Por supuesto, ademas de su impacto
directo sobre los costos de las empresas, el problema de la energia
tiene efectos sobre las arcas fiscales, por lo que afecta a la
competitividad del pais de manera indirecta al desviar recursos que de
otro modo podrian haberse utilizado para mejorar la provisién publica
de educacion, infraestructura vial y otros bienes publicos esenciales
para el crecimiento.

“¢ Por supuesto, cualquier cambio de esa naturaleza tendria que ocurrir una vez vencido el
contrato que otorga a cada empresa sus exoneraciones actuales.

47 Cabe destacar que, en todas las encuestas Iatinoamericanas levantadas por el proyecto
ICS del Banco Mundial, ningtin obstaculo a la inversién en ningdn pais recibié un puntaje
tan alto como la electricidad en Republica Dominicana.
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Grafico 22. Obstaculos a la inversion en
Republica Dominicana
(ordenamiento realizado por 225 empresas en 2005)

Lleatnadad
Compacn
Crmenes, robao v desardences
Inestabilidad macroccondmia

Inaridumbre de polina coondmia v repulatona

Praciicas infonales ¥ antcompetinvis L

Costo del finandamiento

Vawso a tinandamiento

Nistema legal / resol asatlicos

Fducaaon v apaatadon de trabmadores
Administradon v papeleo porimpuestos
I'ransponce

Reguladones abotales

Into sobre merados infemagonales
Licendas de negodos v permisos

\awso a terrenos

feleccomunicgones
0 (15 10 15 o AR in A

Fuente: Banco Mundial, Invesrment Climate Survey.

La solucién del problema energético es probablemente una mejor
estrategia que persistir en incentivos mediante reduccion de impuestos,
y tiene la ventaja de ser una intervencién horizontal. En cambio, no
existe ningun conjunto de politicas industriales que pueda contrarrestar
por completo el efecto nocivo de la ausencia y el alto costo de la
energia eléctrica.

B. Clima de negocios y gobernanza

Las politicas no existen en un vacio, sino en un marco institucional
que determina la capacidad de los organismos publicos para disenar y
ejecutar sus intervenciones, y la capacidad del sector privado para
aprovechar las politicas implantadas. La calidad de ese ambiente puede
ser juzgada a través de distintos indicadores que reflejan la idoneidad
del marco institucional vigente. En tal sentido, es obvia la relevancia
de las politicas en el cuadrante superior izquierdo del esquema de
clasificacion de politicas usado en esta investigacion; esto es, politicas
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que se refieren a la creacién de un sano ambiente macroeconémico, el
imperio de la ley y todos los demas temas que contribuyen a un buen
ambiente para los negocios (H, P).

Si bien durante esta década el pafs ha dado muestras de mejoras
en diversos aspectos, subsisten limitaciones importantes. Una de las
evidencias mas palpables se encuentra en los indicadores del clima de
negocios del Banco Mundial, que se vienen calculando desde 2004 en
187 paises. La publicacién mas reciente, 2009, muestra que Republica
Dominicana estd en una posicién inferior (97°) con respecto al
indicador global de facilidad para hacer negocios que su posicién en el
ingreso nacional bruto per capita (85°). El indicador esconde una gran
variabilidad con respecto a ireas especificas. Por ejemplo, el namero
de dias para comenzar un negocio y el costo involucrado en hacerlo ha
disminuido en forma notable desde 2004; empero, la posicién de
Republica Dominicana en este aspecto es practicamente idéntica a su
posicion en el ordenamiento en funcién del ingreso per capita.

En el area tributaria, el pais ha mejorado mucho su posicién
relativa, al disminuir las apreciaciones negativas en torno a sus tasas
de impuestos y el nimero de impuestos a pagar. En comercio exterior
y acceso al crédito, la posicion del pais aparece como favorable si se la
compara con su posicion en la escala de ingresos per capita en el mundo.
Los resultados son menos favorables en relacién a la proteccién de los
inversionistas, la contratacion y despido de trabajadores y los costos
de cerrar una empresa. En este ultimo rubro, Republica Dominicana
estd entre los paises peor ubicados en el mundo.

En el frente microeconémico, Republica Dominicana muestra una
serie de debilidades en lo que hace al clima institucional que implican
riesgos para la identificacién. El informe de Doing Business del Banco
Mundial de 2007 coloca a Republica Dominicana en el puesto 97 de
un total de 187 paises, mientras que ocupa el puesto 85 en el mismo
listado de paises cuando se los mide por su ingreso nacional bruto per
capita. A su vez, los indicadores de gobernanza desarrollados en el
Banco Mundial por Kaufmann, Kraay y Mastruzzi (2006) ubican a
Republica Dominicana muy abajo en el ordenamiento de paises en

48 Informe disponible online.

140



casi todos los indicadores. En particular, los problemas que parecen
ser particularmente agudos en Repiblica Dominicana son la
corrupcion, la ausencia de un estado de derecho fuerte y la baja calidad
de la estructura gubernamental. El cuadro a continuacién muestra
una comparacién entre Republica Dominicana y los paises de América
Central con respecto a los seis indicadores de Kaufmnn et al.

Tabla 31. Indicadores de gobernanza en Republica
Dominicana y América Central
(Citca 2006)

1 I{Q\ibh\w\ Dyominicana Cruatemala Nicaragus Honduras 1 Satvador Costa Rics
Vo v rendicion de cuentas Tndice a2 037 001 004 D26 0.99
Posicion 101 134 111 120 9% 30
Eistabilidad potitica Tndice 005 U89 .46 078 014 .76
Posicion 112 167 129 160 128 )
Ficetivided gubernamental |]mlicc -0.41 % 078 0,64 03 03
Posicion 124 148 158 141 114 6
Cahidad repulatoria [indice: 477 .26 031 D44 012 0.61
Posiciin 114 109 117 128 K7 %3
Estado de Derecho Trctice ~0.66 104 07 D78 037 .54
Il’usicién 139 178 148 151 17 72
Control de la cormupeion I(naicc 6.6 098 .62 .67 0.39 038
Posicon 138 168 133 140 114 )

Fuente: Kaufmann, Kraay y Mastruzzi (2006).
Nota: Estos ll’ldlCES estdn normalizados a sus promedlos mundtales, que son iguales a cero. Una cifra menos que
cero indica un posicic i inferior al p di

Desde una perspectiva mas amplia, que considera a todos los paises
en desarrollo, el pafs tampoco aparece bien parado en materias tales
como el control de la corrupcidn, la efectividad gubernamental y la
observancia del estado de derecho. Esto se muestra en los graficos
siguientes, que presentan valores para 2005 de los indices para todos
los paises con ingresos per cipita (ddlares de paridad de poder
adquisitivo, PPA, en 2005) entre US$3.000 y US$8.000. El punto rojo
representa a Republica Dominicana.
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Griafico 23. Indice Control de la Cortupcién
(Circa 2006)

1.5
1.0 . °
[ ]
05 d
® L4 d Y
0.0 o . ®
L J *
0 - 8 ® e ep Dominican? ® . * .
-0.5 | e @ p. Dominican
] L ! ]
1.0 e ° ®
e ®
-1.5
3,000 3500 4000 4500 5000 85500 6000 6500 7000 7500 8000
PIB per céapita en PPP de 2005

Fuente: Kaufman (2006) y Banco Mundial (WDI).

Grafico 24. Indice de Efectividad Gubernamental
(Citca 2006)
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Grafico 25. Indice de Estado de Derecho
(Circa 2006)
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Fuente. Kaufman (2006) y Banco Mundial {WDJ).

En conjunto, estos datos sugieren que trabajar en estos problemas
del entorno que enfrentan todas las empresas sea quizas mas importante
que desplegar politicas especificas de desarrollo productivo, ya sea a
nivel horizontal o vertical.

C. Asistencia técnica y coordinaciéon de actividades
productivas

Con la creacion del Consejo Nacional de Competitividad (CNC),
se dio inicio a un nuevo modelo de asistencia del tipo HM que puede
rendir buenos frutos, si se invierten los recursos y la atencién que este
modelo requiere para ser exitoso. En la actualidad, la labor del CNC
es altamente apreciada por los empresatios,” pero la entidad tiene
muy escasos recursos para garantizar la continuidad de sus actividades.

4% Esta investigacion incluyd entrevistas con empresarios y directivos de los clusteres de
confeccion de Santiago, de muebles, cultural de Puerto Plata y del mango (ProMango).
Las opiniones vertidas sobre el CNC fueron generalmente elogiosas, y se destacé el
predominio de criterios técnicos, y no politicos, en sus intervenciones.
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A diciembre de 2007, la cartera de]l FONDEC era de apenas US$9.2
millones, claramente insuficiente para las necesidades de un impulso
masivo al esquema de promocién de clisteres. Obviamente, cualquier
expansion de los recursos invertidos en esa direccién requiere una
mejoria significativa en la capacidad del CNC para monitorear la
evolucion de los clusteres y el impacto de sus intervenciones. Sobre
ese aspecto, el CNC es relativamente débil y, como se expuso
anteriormente, la entidad carece actualmente de informaciones
confiables y comprehensivas sobre el desempefio de sus beneficiarios.
Obviamente, es probable que esta falencia sea en parte producto de
las limitaciones de recursos, pero podria también reflejar deficiencias
de gestion.

D. Disponibilidad y costo del crédito

Desde una perspectiva global, el acceso al crédito o su costo no
parecen ser obstaculos serios a la inversion privada y, en el contexto
internacional, el pafs no se destaca por la magnitud aparente de tal
limitacién, como se muestra en el grafico a continuacion.

Grafico 26. El acceso al financiamiento como obstaculo al
desarrollo de una empresa en América Latina
(0 no es un obstaculo, 4 obstaculo severo)
(Circa 2006)
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No obstante, las entrevistas con dirigentes de distintos clasteres
formados al alero del Consejo Nacional de Competitividad indican
sin ambigiiedad que el costo del crédito y el acceso al mismo —
especialmente en lo que respecta a crédito para proyectos de
inversion, que necesariamente maduran en perfodos superiotes a un
aflo— se encuentran entre los principales problemas que enfrenta el
pequefio productor. La naturaleza de la restriccién varia segun el
caso. Por ejemplo, en las entrevistas realizadas en el marco del
presente estudio, los dirigentes del clister del mango no se quejan
de problemas de acceso sino de su excesivo costo, quizds porque
disponen de garantia en la forma de tierra; en cambio, los miembros
de clasteres no agricolas estarfan enfrentando fuertes restricciones
para acceder al crédito.

La divergencia entre los resultados de la Encuesta de Clima
Empresarial y los resultados de las entrevistas con directivos de los
clisteres podria deberse a que la mayoria de los miembros de los
clusteres entrevistados son empresas pequefias, algunas incluso
informales, para las que el crédito si podtia ser un problema mucho
mayor que para otras empresas. Es razonable, por tanto, que las
intervenciones relativas a la provisién de facilidades crediticias deben
ser esencialmente limitadas al 4ambito de las PYMES.

Como ya se menciond, la Ley de Competitividad Sistémica faculta
a PROINDUSTRIA para establecer un mecanismo de garantias de
crédito para las PYMES. Si un programa de esta naturaleza es bien
administrado, no deberia tener un alto costo fiscal, si se considera (a
la luz de la experiencia) que las PYMES son generalmente buenas
pagadoras y que las primas que pagan por las garantias son mas que
suficientes para cubrir las moras. El costo para el Estado es
esencialmente contingente y se materializa sélo en casos de que
ocurran siniestros sistémicos (por ejemplo, una recesién o un desastre
natural).

Sin embargo, como también ya se argumentd, probablemente no
sea PROINDUSTRIA el organismo ideal para administrar un
mecanismo de garantias, el cual requiere de ciertas destrezas de
mercado financiero que dicha entidad no posee. De hecho, las
garantias no resuelven por si mismas el problema de acceso al crédito,
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ya que, por lo general, se otorgan sobre créditos relativamente cortos.
La falta de acceso a recursos de inversion es un problema de distinta
indole, que requiere de una efectiva banca de desarrollo.

E. El sistema de cambio

En una economia pequefia y abierta como la dominicana, el
mantenimiento de un tipo de cambio favorable a la produccién de
transables también debe ser considerado como un bien publico que
favorece a la inversién en dichos bienes, los que son claves para un
crecimiento acelerado basado en la ampliacién de las ventajas
comparativas. El tipo de cambio real en Republica Dominicana ha
sido bastante fluctuante y por periodos largos no ha sido favorable a la
produccién de transables. La tendencia de largo plazo del tipo de cambio
ha sido a la apreciacién, como se ilustra en el grafico siguiente.
Obviamente, la combinacién de un tipo de cambio desfavorable para
los transables, junto con tasas de interés elevadas y crecientes, no es
favorable a la inversiéon en general.

Grafico 27. Tipo de cambio real
(1990:1-2008:1)
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Consideraciones Finales



a reflexiéon del presente estudio permite abordar, aun sea de

forma cautelosa, un conjunto de preguntas clave, de enorme

relevancia para la formulacién de politicas de desarrollo en
Republica Dominicana. Algunas de esas preguntas tienen un caricter
retrospectivo, tales como: ¢Han sido las PDP dominicanas justificadas
por fallas de mercado reales? ¢Han sido las intervenciones apropiadas
para las fallas de mercado que pretendian resolver? ¢Han sido las PDP
ejecutadas de forma eficiente? ¢Ha mejorado el pafs su capacidad para
el disefio y ejecucién de PDP? Otras preguntas, en cambio, tienen un
caricter prospectivo: ¢qué deberia mejorarse en el disefio y ejecucién
de politicas de desarrollo productivo, a la luz de las lecciones
aprendidas?

En general, no caben dudas de que Republica Dominicana ha
mostrado una cierta habilidad para variar sus esquemas de politicas de
desarrollo ante variaciones en las circunstancias. La implantacion de
la Ley de Incentivo Industrial promulgada en 1969 probablemente
fue, a pesar de muchas limitaciones, un impulso favorable y hasta
necesatio para la creacién de una estructura industrial que simplemente
no existfa. Posteriormente, la orientaciéon hacia el desarrollo de las
zonas francas y el turismo fue una respuesta oportuna al agotamiento
de la capacidad de generacién de divisas de las exportaciones
tradicionales, tras la caida de la demanda por el azicar. Y del mismo
modo, el fomento de los clusteres productivos, en caso de ser exitoso,
podria resultar una salida a las restricciones impuestas por la reduccion
de la demanda de produccion textil de las empresas de zonas francas.
En todos los casos, sin embargo, se observa una clara tendencia a la
preservacion de los paradigmas mas alla del momento adecuado, y el
cambio de orientacién solo ha tenido lugar tras desencadenarse la crisis.
En ese sentido, la implantacién de ajustes en el modelo de crecimiento
ha sido efectiva, pero generalmente lenta.
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Asimismo, la implantacién de ajustes en los modelos de politicas
de desarrollo ha tendido a ser deficiente, probablemente como resultado
del equilibtio de las fuerzas en pugna. Fue ese caricter deficiente el
que, en el marco de la Ley de Incentivo Industrial, llevé eventualmente
a las deficiencias derivadas de las conductas oligopdlicas y de la
corrupcion administrativa. Fue ese caricter deficiente el que llevo a
una expansion de zonas francas con muy limitados enlaces con el resto
de la economia y a una expansion de la actividad turistica con muy
limitada conciencia de sus costos ambientales, con implicaciones que
s6lo han pasado a primer plano en el ultimo decenio. Y, por supuesto,
es ese caricter deficiente el que permite la coexistencia actual de una
estrategia de fomento al desarrollo de clusteres productivos con los
enormes costos detivados de una crisis energética permanente.

En suma, el Estado dominicano ha sido ajustarse a las
circunstancias, pero no se ha mostrado capaz para resolver algunos
problemas de fondo. Eso explica el hecho de que una gran parte de la
discusioén actual aborda los mismos temas que ya habian sido puestos
en la mesa dos decenios atras. Por ejemplo, ya en 1992 el diagnéstico
predominante identific6 un conjunto de necesidades (reactivar la
produccién industtial, incrementar su competitividad y capacidad
exportadora, atraer capital extranjero como elemento no solo de
recursos sino también de tecnologia, y fomentar de innovacion) que
siguen siendo igualmente validas en el momento actual. De la misma
forma, gran parte de la agenda de trabajo del denominado Proyecto de
Enlaces Industriales, ejecutado a principio de los noventas, continia
aun vigente, aunque una buena cantidad de aspectos han sido ya
superados.

De cara al futuro, el pais esta pasando actualmente por un momento
en el que una redefinicién de su estrategia y sus politicas se hace
impostetrgable. Los dos puntales del crecimiento dominicano en las
dos ultimas décadas, la maquila de la confeccién y el turismo todo
incluido, estan experimentando fuertes presiones competitivas. En la
confeccién, entre 2000 y 2007 se han perdido mas de 60 mil puestos
de trabajo; en lo que se refiere al turismo, las tendencias de mediano
plazo sugieren una clara reduccién en su capacidad de crecimiento
sostenido, y es preciso crear mecanismos que aseguren una mayor
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atencion a los costos ambientales que ponen en peligro la viabilidad
de la actividad en el largo plazo.

En otras palabras, el pais enfrenta el desafio de dar un nuevo
impulso a su tendencia de crecimiento, lo que implica definir cuales
son los instrumentos mas apropiados y cudles los sectores y actividades
que pudieran constituir puntas de lanza en ese proceso. Utilizando la
clasificacién de politicas de desarrollo de este estudio, es posible
identificar algunos lineamientos validos en ese sentido. En matetia de
politicas HP, los préximos afios demandaran atenci6n al tema de la
sostenibilidad fiscal, tomando en cuenta que varios anilisis han
estimado que para hacer sostenibles las cuentas publicas en el largo
plazo, se requeriria de un ajuste fiscal de varios puntos del PIB (véase
Guzmin y Vergara, 2008).

Con respecto al clima de negocios, los indicadores de las encuestas
Duing Business del Banco Mundial reflejan un mejoramiento en los
Gltimos afios, pero subsisten problemas importantes. Como
consecuencia, Reptblica Dominicana todavia estd més abajo en el
ranking agregado de Doing Business que en el ordenamiento de paises
de acuerdo a su PIB per cépita. Por ultimo, el presente trabajo destaco
que el problema principal en términos de politicas HP es
indudablemente el suministro y costo de la energfa eléctrica, y que no
existe ningtin conjunto de politicas industriales que pueda contrastestar
el efecto nocivo de la carencia y alto costo de la energfa eléctrica.

Por otro lado, se ha visto que el Estado dominicano ha
implementado politicas industriales preferentemente a través de la
exoneracién o reduccion de los impuestos a la renta y de otros pagos
de impuestos (por ejemplo, el pago del ITBIS en aduana por los
importadores de insumos). Este estudio ha presentado opciones para
un replanteo de ese énfasis tradicional en el aspecto tributario y para
el transito a esquemas de incentivos basados en otros instrumentos.
Desde un punto de vista econémico, es mas eficiente orientar un
subsidio a una falla de mercado especifica que otorgar exoneraciones
tributarias que no estan necesariamente subsanando la falla de mercado
que se petcibe como merecedora de una intervencion estatal.

De hecho, la creacién del Consejo Nacional de Competitividad
(CNC) puede ser un indicador del surgimiento de un nuevo modelo
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de asistencia, del tipo hotizontal y basado en instrumentos de mercado,
que pudiera rendir buenos frutos si provee de manera mas intensa los
trecursos que este modelo requiete para ser exitoso. Como ha sido
indicado, una de las formas de accién del CNC es brindar apoyo a
grupos de empresas de un sectot determinado, incluyendo a veces a
proveedores y usuarios, de modo que puedan organizarse como
clusteres y solicitar cofinanciamiento para ciertas actividades que
representan bienes publicos sectoriales, con beneficios para todos los
miembros del cluster. Una buena apuesta del gobierno podria ser
aumentat en forma significativa los recursos financieros y humanos
con que cuenta el CNC, junto al fortalecimiento de mecanismos de
tendicién de cuentas y evaluacién del impacto de sus intervenciones.

Por otro lado, Republica Dominicana tiene una larga y exitosa
tradicion en la provisién de bienes publicos indispensables para la
competitividad de sus sectores lideres. Los aetropuertos y caminos que
sirven a la actividad turistica y los puertos que requieren las
exportaciones de bienes son ejemplos de esta aseveracién. Pero existen
otras necesidades de bienes publicos sectoriales que no estan bien
atendidas. En el campo de los controles sanitarios y fitosanitatios,
Republica Dominicana posee una dependencia especifica del Ministerio
de Agricultura, que se encarga del tema. Sin embargo, la misma no
estd en condiciones de contribuir a un aumento importante en un rubro
exportador que si deberia tener grandes posibilidades de éxito en el
mercado de Estados Unidos y quizds también en otros mercados: las
frutas y hortalizas. Ya varios productos agroindustriales han demostrado
que pueden abrirse espacio en los mercados de exportacion,
principalmente en el estadounidense: bananos, aguacates, mangos,
cacao organico, melones, jugos, mermeladas, betenjenas frescas
congeladas, vegetales orientales, entre otros. Para que exportaciones
de este tipo puedan continuar expandiéndose a las tasas experimentadas
en los ltimos afios, se va a tener que contar con una agencia que vele
por la inocuidad alimentaria de estos productos y que certifique que
ellos camplan con todos los requisitos fitosanitarios de los paises de
destino. Este es un problema de escala: cuando las exportaciones son
pequefias, el objetivo no es dificil de lograr; pero cuando se llega a
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exportar grandes volumenes, se requiere de una entidad altamente
especializada, con recursos humanos idéneos y dotada de un
financiamiento adecuado. Seria importante que dicha entidad tuviese
representacién de los sectores interesados y que no estuviera sujeta a
la 16gica burocritica del estado.

Un dltimo punto de especial relevancia se refiere a la coordinacion
de los distintos esfuerzos en materia de desatrollo productivo. En
general, es evidente que las politicas de desarrollo productivo en
Republica Dominicana enfrentan problemas de coordinacién, pero el
Estado no dispone de una institucién con poder politico que cumpla
con tal funcién. En el 4mbito de la competitividad, ese papel podtia
ser jugado por un CNC fortalecido, que sirva como ente coordinadot
de las acciones del sector publico en esa matetia. En teorfa, la entidad
esta llamada a cumplir esa funcién: su Director Ejecutivo tiene rango
de Ministro y el organismo es presidido por el Presidente de la
Republica; en la prictica, la institucién no ha funcionado como tal, y
no parece tener la autoridad para coordinar sistematicamente las
acciones publicas y privadas. En un dmbito mas general, se hace
necesario un fortalecimiento de las capacidades del Ministerio de
Economia, Planificacién y Desarrollo, que por mandato esta llamada
a coordinar los esfuerzos del pais mediante la preparacion de estrategias
de desarrollo y planes de largo plazo. Hasta el momento, sin embatgo,
los avances en esa diteccién han sido muy limitados. La puesta en
marcha de una Estrategia Nacional de Desarrollo, actualmente en
proceso de elaboracién, podtia ser un buen punto de partida para una
nueva etapa de avances.
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ANEXO

Tres Estudios de Casos de
Clusteres Productivos



ste anexo analiza la experiencia de tres clisteres productivos,

tomados como ilustrativos. Estos son: (i) el claster de mango,

representativo de los clusteres agricolas; (ii) el clister turistico
de Puerto Plata, representativo de los clusteres turisticos; y (iii) el
cluster de confecciones de Santiago, que ilustra el perfil de los clasteres
manufactureros. En cada uno de los casos, el analisis aborda el proceso
de evolucién y las caracteristicas actuales del conglomerado, a partir
de revision documental y entrevistas con actotes involucrados.

Caracteristicas de tres clisteres seleccionados, 2009

Fecha Produccién | Produccion Exports Exports
Closter o Entidedes 2003 2007 2003 2007 Emplecs | Empisos
% integrantes |  {Millones (Miliones {Miones {Millones directos | indirectos
5] usg) uss) uUss)
Clister Confeccion de Sentiago {Fusion TextH del
Cibso) 2003 620 K 103 015 0.35 1,200 ND
Cluster de Mango Dominicanc 2003 500.0 21 94 0.40 2 4,000 ND
Chuster Turisteo de Puerto Plate” 2002 900.0 60 654 0.54 085 12,800 32.000
Fucnte: Informaciones suminiatradas por los clusters,
*£| date de produccid ic a la tasa de 1on hotelers (en Yol, ¥ las exportaciones cortespomben a la Hegada de turisias (en milfones de
personas),
r
Chister de Mango

El Claster del Mango dominicano inicia sus operaciones conjuntas
en 2003, afio en el cual fueron censados unos 749 productores, para
un 4rea de cultivo ascendente a 26.000 tareas. La organizacién adquiere
personeria juridica en diciembre de 2004 denominidndose
PROMANGO. Para 2003 no existia ninguna asociacién de productores
y los miembros del claster eran tan solo 17, nimero que se elevo a 55
entre los afios 2005-2006. En la actualidad, existen cuatro asociaciones
de productores de mango en las principales zonas de produccién
(Peravia, San Cristébal, San Juan y Azua), siendo este uno de los

50 Elinicio formal de las actividades estuvo precedido por una fase inicial de sensibilizacién
de los actores principales y por estudios de base que contaron con el apoyo técnico del
Instituto Dominicano de Investigaciones Agropecuarias y Forestales (IDIAF) asi como
ayuda financiera por parte de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo

Intemacional (USAID).
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principales logros atribuidos al claster ya que pudo lograr un mayor
nivel de institucionalidad en el sector junto a una reduccion sustancial
en sus costos productivos.

Si bien este grupo se focaliza principalmente en las provincias de
Peravia, Azua y San Cristdbal, dado el alto volumen de produccién de
mango en las mismas, igual cuenta con productores de otras provincias
del pais tales como: El Seybo, Dajabén, San Juan de la Maguana y
Barahona, con lo cual ha logrado un alcance nacional. De un total de
1,100 productores de mango censados a nivel nacional en 2007,
alrededor de 500 pertenecen al cluster. La superficie total bajo cultivo
en dicho afio fue de unas 50,000 tareas y el valor de la produccién ha
sido estimado en RD$300 millones. El clister esti compuesto por:
procesadores, suplidores de insumos (como paletas para exportacion,
abonos, cajas y esquineros), viveristas e instituciones de apoyo, como
el Centro para el Desarrollo Agropecuario y Forestal (CEDAF), el
Ministerio de Agricultura (SEA), el Instituto Dominicano de
Investigaciones Agropecuarias y Forestales (IDIAF), el Consejo
Nacional de Investigaciones Agropecuarias y Forestales (CONIAF),
la Junta Agroempresarial Dominicana (JAD), el Consejo Nacional de
Competitividad (CNC), el Instituto de Investigaciones en Biotecnologia
e Industria (IIBI) y la USAID.

En 2005 el grupo inici6 un programa a partir de fondos europeos
para reducir el uso de pesticidas. En ese mismo afio firmé un acuerdo
de cooperacién, posteriormente ratificado en mayo de 2006, mediante
un contrato de co-financiamiento junto al CNC y a través del Programa
para el Desarrollo de Ventajas Competitivas (BID-1474 / OC — DR).
Ese mismo afio el claster fue incluido en las subvenciones recibidas
por parte del Estado dominicano a través de los Fondos Especiales
para el Desarrollo Agropecuario (FEDA) de la Secretaria de Estado
de Agricultura (SEA). Estin pendientes acuerdos de financiamiento
con el Departamento de los Fondos Europeos de Desarrollo de la
Secretaria de Estado de Economia, Planificacién y Desarrollo
(SEEPYD), con PROINVEST (programa de servicios empresariales
de la UE) y con otras instituciones interesadas en apoyat este exitoso
grupo productivo el cual sirve a modo de ejemplo cuando se habla de
politica de promocién de clisteres a nivel local.
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Cabe citar que el volumen de exportaciones de mango ha crecido
significativamente en los dltimos 5 afios como resultado del proceso
de asociacion. En efecto, en 2003 se exportaron 49 contenedores de
40°, cantidad que se elevé a 80 contenedores en 2005 y a 120 el 2007.
Cada contenedor contiene unas 5.000 cajas de cuatro kilos c/u
totalizando un estimado superior a los US$ 2 millones anuales por
concepto de exportaciones. Por su parte el nimero de exportadores
pasé de 8 en 2003 a 13 en 2007.

Cluster del Mango (Red tipo horizontal/Cadena de Valor}:

Mercado
Local

~
f f t

Aunque el mango dominicano tradicionalmente se ha producido y
comercializado de manera local y regional, la exportacién de mango
fresco hacia Europa y EE.UU. es una actividad relativamente nueva,
que estuvo restringida hasta 2005, cuando se superaron las barreras
fitosanitarias impuestas a partir de 1985. El mercado europeo del
mango es abastecido durante todo el afio por mas de 15 paises, lo cual
provoca una alta inestabilidad en los precios, con diferencias de hasta
€2 y €3 por caja de 4Kg, situaciéon que podria representar una
oportunidad para el mango dominicano. Recientemente se han dado
cambios importantes en la oferta internacional con relacién al afio
2000, ya que las importaciones europeas de mango provenientes de
Brasil han pasado de 33,2% a cerca del 50% y el suministro proveniente
de Isracl aument6 en 67% para colocarse entre los cinco mayores
suplidores hacia dicho mercado.
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El mercado de los Estados Unidos es abastecido principalmente
pot México y Pert, pero este dltimo termina la temporada cuando se
inicia la cosecha dominicana, la cual tiene lugar en abril hasta principios
de septiembre, petiodo de baja oferta en el mercado internacional. El
mango de alta calidad tiene buenas oportunidades de exportaciéon en
este petiodo por cuanto los productores locales estan apostando a los
nichos de mango étnico, organico y gourmet. En cuanto al namero de
empleos directos generados por la produccién de mango, este paséd
aproximadamente de 1.500 en 2003 hasta 4.000 empleos registrados
en el afio 2007. Del nimero total de empleo un 61% corresponde a
mano de obra dominicana y un 39% es haitiana.

El grupo coordinador del claster cuenta con unos 30 miembros,
conformado basicamente por productores, exportadores, e instituciones
de apoyo (tanto publicas como privadas), y gracias al esfuerzo de este
nucleo institucional ha sido posible establecer el estatus juridico propio
asi como la visién estratégica del grupo, la cual es: “Ser, para el 2015,
el exportador lider de Centroamérica y el Caribe de mangos de alta
calidad para los mercados étnicos, organicos, y ‘gourmet’ de Europa y
de Los Estados Unidos”. El grupo persigue alcanzar su vision mediante
un producto diferenciado y de alta calidad en los citados nichos de
mercado, asi como a través de derivados procesados tales como:
mermeladas, conservas, jugos, deshidratados, entre otros.

De acuerdo a la estrategia financiada por USAID: El Claster
disfruta de excelentes ventajas de posicionamiento y redes de transporte
hacia los dos mercados meta (EE.UU. y Europa), aunque el
cumplimiento de los requisitos de exportacién se han visto afectados
pot factores de infraestructura, servicios publicos, escasez de técnicos
entrenados, falta de informacién sobre técnicas productivas y manejo
post-cosecha, asi como facilidades adecuadas para el procesamiento y
exportacién de un mango de alta calidad.

Al margen de las cifras que se citan en parrafos previos, es
importante destacar que el clister adolece ain de informacion
estratégica confiable que facilite la toma de decisiones y el disefio de
politicas. Entre las informaciones que necesitan profundizarse se
encuentra la cantidad y distribucién geografica de productores,
produccién total, costos, variedades de producto, nimero de empleos,
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etc. Entre los principales retos del grupo se incluye el aumentar el
volumen de produccién de mango a través de la implementacién de
politicas y un plan de desarrollo nacional con participacién publico-
privada, lograr un mejor aprovechamiento de las economias de escala
y cobertura con beneficio colectivo, y reducir costos y mejorar la calidad
del producto a través de la incorporacién de nuevas tecnologias.

Cluster Turistico y Cultural de Puerto Plata

Este grupo surge en el aflo 2002 como respuesta a la crisis turistica
generada en la regién a partir de los acontecimientos del 11 de
septiembre de 2001. La iniciativa del Claster de Puerto Plata reunio a
los principales lidetes privados y publicos de la zona, y coordin6 una
reflexién en torno a las causas del deterioro de la industria tutistica,
tanto en la regién como en el polo en particular. Esto dio lugar a una
nueva vision de desarrollo sectorial basada en la inclusién comunitaria,
la capacidad de asociacién de los distintos actores de la cadena y el
aprovechamiento sostenible de los activos patrimoniales, culturales y
naturales del destino Puetto Plata, todo esto bajo un esquema de accién
conjunta y coordinada.

La cadena o conjunto productivo de Puerto Plata comprende
instituciones turisticas y culturales entre las cuales cabe citar: hoteles
de la zona, tour operadores, cimara de comercio, ONGs culturales,
universidades, ademaés de otras instituciones y organismos oficiales de
apoyo, junto a la comunidad misma de la provincia®'. El objetivo del
grupo es lograr economias de cobertura que le permitan ampliar los
mercados de destino mediante una integracién estratégica de sus
actores. A su vez estos ultimos persiguen atraer mercados de mayor
poder adquisitivo para lo cual necesitan realizar inversiones
significativas en infraestructura en la ciudad de Puerto Plata y sus
alrededores con el apoyo del gobierno. Es importe recordar que la
zona de Puerto Plata enfrenta graves problemas de indole social que
limitan su atractivo para este mercado, como lo son la prostitucion
creciente, la venta de drogas, la falta de seguridad, la exclusion

51 Actualmente el cluster ha logrado su ampliacién horizontal incorporando la Asociacion de
Hoteles de la Zona de Sosua y Cabarette.
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comunitaria, y la contaminacién ambiental. El tutismo de sol y playa
(todo incluido) debe contemplar una oferta complementaria entre la
que se ha identificado el turismo de salud, cultural, de aventura, y
actividades conexas, tales como el ecotutismo, los deportes extremos,
la gastronomia, entre otras.

Hacia 2005, luego de un petiodo de gestacién de unos 3 afios, el
clister logra establecer una oficina ejecutiva mediante una alianza
estratégica entre la Fundacién Atlantica, Inc. —una ONG cultural—
y la Asociaciéon de Hoteles de Puetto Plata (AHPP), la cual abrié
oficinas en el Centro Histérico de la ciudad, e iniciaron la ejecucién
de varios programas y proyectos para aplicar las estrategias y el Plan
de Accién que se habia concertado pero que s6lo habian avanzado
muy lentamente desde el petiodo 2002-2003 debido a fallas de
coordinacién y carencia de recursos externos al grupo. De hecho, la
asistencia de la USAID se detuvo entre los afios 2003-2004.

Es pues a partir del afio 2005 cuando el cluster dispone de la
asistencia técnica del Consejo Nacional de Competitividad (CNC) y
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) a través del Programa
1474/OC-DR y el FONDEC. Gracias a estos nuevos recursos, asi
como a otros provenientes de los Fondos Europeos de Desarrollo, el
cluster entra en una nueva etapa de maduracién en la cual logra
materializar iniciativas tales como la creacion del Centro de Gestién
Conjunta del Destino y el inicio del proceso de certificacién
internacional “Bandera Azul” para dos de sus principales playas. La
operacién del Centro de Gestién estuvo a cargo de un consorcio
integrado por la Asociacién de Hoteles, Restaurantes y Empresas
Turisticas del Norte (ASHONORTE), la Asociacién de Hoteles de
Playa Dorada (AHPD), la Fundacién Atlintica Inc. y el Centro de
Contaduria y Consultoria del Caribe S.A, empresa privada en la cual
recay6 la responsabilidad de la direccién.
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Entre los principales retos del grupo se encuentra el tema ambiental,
dado el grado de contaminacién de los rios y arroyos que cruzan la
ciudad. Otros retos importantes incluyen el fortalecimiento del capital
social y lograr la “identificacion” de la actividad turistica por parte de
la comunidad, establecer vias de comunicacién con el sector publico,
basadas en el mejoramiento del destino y el bienestar de la comunidad
en sus diferentes aspectos: econémico, social, cultural y politico,
integrar los proveedores de insumos y servicios en la cadena productiva
con el fin de establecer alianzas estratégicas y sinergias productivas,
ya que en la estructura del clister no figuran actualmente proveedores
de alimentos, bebidas, o suministros, y mejorar la imagen del destino
para podet acceder a nuevos nichos de mercado y aumentar la tasa de
ocupacion y la tarifa promedio de la zona.

En términos cuantitativos, la intervencion en el claster no se refleja
en mejorias significativas en los indicadores de desempefio. De hecho,
sus ptincipales indicadores econdmicos, tales como el numero de
llegadas de visitantes o nivel de empleo, entre otros, no muestran
variaciones significativas. No obstante, la iniciativa ha logrado una
serie de avances en materia de coordinacién y vinculacién comunitaria.
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Cluster de Confecciones de Santiago

El sector textil-confecciones de Santiago (excluyendo las ZZFF)
presenta ventas superiores a los 5 millones de délares anuales, y genera
cerca de 3.000 trabajadores a la economia local, mujetes en su mayotia.
El sector esta compuesto por mas de 100 MIPYMES, con un empleo
promedio de 20 trabajadores por empresa, y cetca de 200 pequefios
talleres familiares, que producen basicamente ropa de nifio y de mujer
para el mercado local. Reciben apoyo de capacitacién por parte del
INFOTERP y del IPISA, y cerca de la mitad de las MIPYMEs forma
parte de la Asociacion de Industrias Textiles del Cibao (ASITEC).

En este contexto surgié el cluster de confecciones de Santiago,
con la intencién de aprovechar la capacidad de asociacién de un gran
numero de empresas de confecciones de la provincia pata incrementar
la generaciéon de empleo y el valor agregado local. Actualmente el
claster cuenta con un total de 61 empresas registradas y las principales
instituciones de apoyo al grupo son: INFOTEP, IPISA, la Direccién
General de Normas (DIGENOR), el CNC, la PUCMM, UTESA, la
Asociacion de Disefiadores de Zonas Francas, y Catibbean Export
(programa de apoyo de fondos europeos). Los recursos del clster son
administrados por la AIREN que, a su vez, se apoya en ASITEC y en
instituciones del sector publico como INFOTEP y el CNC.

La existencia de una capacidad instalada mucho mayor que la
aprovechada en la actualidad permitirfa crear empresas que respondan
a nichos especificos en el mercado local e internacional. Dado que la
region de Santiago cuenta con una larga tradicién en la fabricacién de
confecciones, asi como la existencia de actores desplazados de las
zonas francas a causa de la crisis, se consideré que los mismos podtian
constituirse en instituciones y organismos de apoyo para contribuir
adicionalmente al desarrollo de la competitividad local.

No obstante, existe la opinién de que el clister de Santiago
constituye mas bien un conglomerado orientado a la actividad de
confecciones, mas que un claster de textiles propiamente dicho. Esta
apreciacion obedece al hecho de que las empresas involucradas se
dedican principalmente a los procesos de transformacion de tejidos,
obviando procesos de mayor valor agregado tales como la preparacion
de la hilaza y las telas, asi como los procesos de acabado y el uso de
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otras fibras innovadoras a patte del algodén, el cual es su matetia
ptima predominante.

Otro aspecto televante es la gran asimetria existente con relacion
al esquema tributario preferencial de las zonas francas, asi como el
problema del contrabando, subvaluaciones y competencia desleal que
enfrenta el sector local de confecciones. Cabe mencionar el caso de
las llamadas “pacas”™, cuya eliminacién no ha sido posible, y junto a
los factores anteriores constituyen setias fallas de mercado que hasta
el momento no han sido abordadas de manera efectiva.
Adicionalmente, el 85% de la produccion del cluster esta destinado al
mercado interno, y sélo un 15% se destina a exportacion, principalmente
hacia los mercados de Puerto Rico y los EE.UU.

De manera paralela, y vistas las limitaciones que enfrenta el grupo
en materia de requerimientos técnicos para la exportacion, los
productores han redireccionado el enfoque estratégico de la produccion
hacia el mercado institucional local (bisicamente uniformes para
empresas nacionales y el sector turismo). Otro enfoque es el de
aprovechar nichos especificos donde las importaciones Chinas no
tengan oportunidades competitivas, tales como ropa de grandes
numeraciones, alta costura, etc. En estos momentos, la mayor parte
de la ropa que compite en el mercado local llega a través de Panama,
como una reexportacién desde paises orientales (China, India, Pakistan,
Bangladesh, entre otros).

52 Sg refiere a los paquetes de ropa usada o producto de desecho los cuales son enviados
al pais a través de diversas vias y en ocasiones bajo el concepto de donaciones.
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Tradicionalmente en la industria local de confecciones, la
innovacidn ha sido realizada casi de manera exclusiva en el irea de
productos, dejando de lado los procesos productivos v la tecnologia
utilizada. La innovacién se orienta hacia la produccion de telas,
acabados y texturas, peto estas tecnologfas son desarrolladas en su
mayotia fuera del pais, dado que Republica Dominicana no cuenta
actualmente con una politica de investigacién e innovacién especifica
para esta rama de la industria. Es ésta otra de las fallas fundamentales
a resolver si el Estado entiende que el sector de confecciones es un
area prioritaria de su desarrollo como lo ha expresado a través de
rectentes decretos presidenciales.
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Aun cuando existen instituciones del Estado especializadas en el
sector de la confeccidén, como es el caso del Instituto Nacional de la
Aguja INAGUJA), no existen programas establecidos de investigacion.
En décadas pasadas el pais producia algodén, procesado principalmente
pot empresas estatales descentralizadas. En la actualidad la proveeduria
local es nula en este tipo de fibras. Si bien existen fibras naturales que
pueden jugar un rol importante como materiales complementarios en
los tejidos, la realidad es que no se cuenta con una politica definida
pot parte de las autoridades en incentivar el sector al margen de algunas
concesiones en materia tributaria para los insumos y maquinarias
utilizadas asi como el apoyo mas bien estratégico y de diagnéstico
recibido a través del FOMIN y el CNC. Es necesatio complementar
las PDP’s a través de un plan mis holistico y sistémico para relanzar y
fortalecer este importante sectot.

Ya en cuanto a la dinamica interna del cluster, se presenta un
obsticulo adicional en lo relativo a las pricticas y concepciones
individualistas. Al tratarse de un grupo relativamente incipiente (menos
de cinco afios desde su conformacién juridica como FUSIONTEX en
2004) los empresarios atn no logran asumir la cooperacion estratégica
como hetramienta para competir en el 4mbito internacional. Luego de
mis de tres afios de multiples reuniones, talletes, estudios y seminarios
facilitados a través de la asistencia técnica al grupo, existe una
importante proporcién de empresas que ain no cooperan entre si.

Una situacion que limité la integracién inicial de varias empresas
del sector fue la iniciativa de integrar una asociacién exclusiva para
las microempresas del clister (52% de su membresia), dejando de lado
las empresas medianas y grandes que son las mas dinimicas del grupo
(13%). Lo anterior no logré materializarse y una buena parte de las
MIPYMES fue integrada a través de la membresia de ASITEC, o bien
de forma directa. Adn cuando un buen nimero de estas empresas
pequefias no estan preparadas para competir en el nuevo escenatio
mundial, las mismas ofrecen una mayor flexibilidad asi como
oportunidades de especializacién para la cadena en su conjunto.

En este sentido, se confirma que a pesar del importante rol que
juegan las asociaciones en promover la cooperacién entre los actores
de la cadena, para el caso especifico del clister de confecciones se
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evidencia cierta resistencia por parte de las empresas de menot tamafio
en integrarse a las asociaciones empresariales tradicionales. Esto no
conforma un caso aislado para Republica Dominicana, ya que en el
contexto internacional las PYMES igualmente tienden a percibir las
asociaciones y las cAmaras de comercio como entidades orientadas a
las grandes empresas, y que ademds no estin en capacidad de resolvet
los problemas de las unidades mas pequefias. Este fendmeno se sustenta
en el hecho de que las asociaciones usualmente enfrentan limitaciones
de recursos que no le permiten satisfacer las expectativas de todos sus
miembros y, en ocasiones, se convierten en simples instrumentos de
lobby politico, a lo cual no escapa la realidad dominicana. Una de las
respuestas planteadas por los clusteres ha sido la incorporacion formal
de los grupos como entidades independientes con personeria jutidica.
Este ha sido el caso de la mayoria de los grupos locales y de los tres
casos seleccionados en esta investigacion.
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Indicadores Seleccionados Cluster de Confecciones Santiago:

Eme&ht!

Indicadores

Nivel de logros

1. F lecimi de las rel

1.1 Una cstrategia de

integracion productiva

Se elabord la estrategia
de integracion productival

1.2 Un agrupamiento

identificado para el secror,
con al menos 10 copresas
comprometidng
colectvamente en la
estrategia.

Se cuenta con un total de
62 agentes en la cadena
productiva vinculadas: 41
tabricanies, 9 suplidores,
11 Instituciones de
apayo.

1.3 20 funcionanios de

tentidades de apoyo y
participantes capacitados

23 funcianarios de
entilades de apoyo y
participanies capacitados

1.4 100 empresarios y

productores senaibilizados

de la

de integracion del grupo

sbre a impe

integracion productiva,

41 empresanios y
productones
sensibilizados sobre la
impornanca de la

. - 1

ope
on el sector.

1.5 Un diagndstico de
idades de §

Se elabord ¢l diagnostica
de ope idades de

integracion en el sector.

Observaciones

1.6 Linea de base de la

competitividad de las
cmpresas participantes
detinida.

Linea de base de fa
competitividad de las
empresas participantes
definida.

Adicional a a linea de
base, s¢ cuenta con
unos 29 diagndsticos
de empresas con
recomendaciones
especificas para fines
del plan de wabajo v
otros indicadores de
los sistemas
productivos, aportados
por el equipo técnico.

2. Mejoramiento cotectivo det
modo de produccién y log niveles
de catidad

2.1 Agrupamientos segin
nichos funcionando
efectivamente.

- Mayor conciencia de
trabajar de manera
conjunta v segin nichos,

~ 8¢ realizan acdvidades
- Lo

Se perfilan 5 grupos de|

P i
de 7'e

entre empresarios.

I

Especializacion de
productos al sector

m P a

- Mayor i

» y uniformes

PIP de

ionales

informacion.

- Se incrementa la sub-

alta costura exportable
y PIP de exportacién
(oricntada a moxda, asi
COME GLEO grupo

ial de

contratacion entre las T
empresas, avmentando la
capacidad de respuesta,

- Mayor especializact.
de acuerdo al tipo de

producto demandado

decoracion del bogar.
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Compuonente Nivel de logros Observaciones
2: hl'dt‘:::r;l:r::::ﬂ Por otro lado sc estdn
2.2 Una experiencia piloto de produccion conjuata con 15 d?w"do fuevos
e . : . disefios ¥ muesteas paea la
especializacion de b produccidn. fabricas del caster para ba A
s o del mescado bocal
produccion de aniformes pama 1 dor de ex cion
el sector hotelero. v e © o
2.3 30 Bmpresas han recbido 30 empresas ha recibidao Se han realizado 4 modulos
i ia técnica y capacitacian en i ia técnica bisica en del Diplomado * Gestion de
ias icas identificadas en las ilentificadas en las  |Empresas de Manufactura”
estrategias, estratepias con 40 participantes

2. Mejoramiento colectivo del
modo de produccién y los niveles

de calidad

2.4 Sistema de Informacion
lizado para mancjo de
jorado ¢ funi

et ambex sectores.

AUn 10 S CuENta con ua
sisterna de infommacion
centralizado.

Fste elemento resulea crucial
para el desarrolio del grupo
de cara a la exporraciin

Se i realizado un seminario

Se cuenta con un
diggnostico de Seguridad

allcr en materia de medio Industrial de las empresas
25 Se han dova las o v P de micimbros. Se logrf‘v una
bencticiaris on temas demedioJirabajo y dos tlleses oientados|PrOPUCs 06T 1PISA paca
ambiente y condiciones de trabajo.  |a la implementacion del una 1gu$':.la‘en servicios de
[programa de las 58 en fas rantemIenty pars d
Chaster, integrando un
copresas. nuevo agente en la cadena
productiva.
Se cuenta con servicios de
consultoria en materia de
AGn 10 se cucnta con sello de Jealidad para of clister. S ha
calidad de fas empresas, no creado conciencia de Ta
obstante se han creado las basejuecesidad de invegear
2.6 30 Empresas con sello de calidadpars logratlo en of future controles de calidad en las
en ¢l Sector Testl, proximo {selio locala empresss, asi como un
iravés de DIGENOR). Y se  Jprograma que facilite |2
avistics 2 las empresas pam iém de operarios, de
integrar controles de calidad.  Jempresatios y mandos
medios en materia de
calidad.
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Nivel de Jogros

S¢ ha participado de maners
conjunta en ferias comerciakes
lintemacionalen: Puerto Rico v
Barbados. S¢ inicio I

3.1 Sc¢ ha promovido b c ion a
comercializacion conjunts de Hoteles locales/ Se conformo | . .
; . Se contratd unz entidad
productos a partir del apovo del la compadiia Fusiontex / L
L~ X . . comercializador con ¢l
[CNC en matetia de promacion Apertues de cuenta bancaria o del CNC
comercial y acceso a nuevos conjuns /Se contratod un Rl -
mercados jconsultor en Discho y
Desanrolio de Productos pam
sentar la produccion del
cliister a las tendencias de
mercado.
3. Desarrolio
‘?c uns B De manera colectiva 00 se ha l" niecesario lograr un
promocion comercial impactado cn este indicads
conjunta 3.2 Las empresas que expartan $27 embarge, Agunts cimf
y . jorientadas al mercado externo
ditecta ¢ indirectamente han N e
(Muma's Pet Fashion ¢
numentado el volumen de Industria del Yacgue), han
produccidn en un 2%  neumma e T ue, eolectivo de las
sus volimenes de exponacion [ =
en alrededor de un 10%. :‘n‘::*) tas empresas de
volumen de produccion ko
han
logrado
3.3 De las que o cx.p-mhnn antes [Solo una d(; las empresas que Fis impontante fortalecer este
[de T miciativa de chister, al menox fno exp Sicador com tesubtade e
un 15 % lo estin haciendo directa o Jlogro insermrse en los mercadon oF comt
N X . e las gestiones de
indirectamente de manera s ( alizacion conjunt
permanente Santiago), Junta
3.4 Establecimiento de v marca il chsster cucora con 3 *
it registradas y ol nombre
o comercial FUSIONTEX.
Se realizaron secciones
4.1 Documentacion y de promocion dirigidas al
divulgacion de las buenas chister de Construccion y|
pricticas cn programas de  [al cluster incipiente de
integracion productiva Confecciones de San
4. Diseminacion del model Pedro de Macoris.
asociativo aplicado y sus ~ -
ces ul‘(’a dos y 4.2, Preparacion de cartillas y Hasta el momento no
folletos de difusion de la No logrado s¢ han preparado los
expericncia materiales citados

4.3 Realizacion de talleres de
difusion de la experiencia

Se realizaron talleres
regionales para motivar Jaj
integracion de nuevos

actores a Iz red

Fuente: Evaluaciones preliminares realizadas por el CNC a los grupos seleccionados.
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