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AY MUY POCOS PAISES EN EL MUNDO QUE HAYAN EXPERIMENTADO LA TASA

de crecimiento econémico de la que goz6 Irlanda en los quince afios trans-
curridos entre 1990 y 2005. Los logros de ese periodo dieron en llamarse el milagro
irlandés. Pero este nombre, si bien halagiiefio, no es del todo acertado: en general,
se denomina milagro a un acto divino cuyas causas se desconocen. En el caso de
Irlanda, lo que ocurrié no sélo tiene causas que conocemos, sino que ademas y
mas importante atin, fue planificado. Sabiamos lo que queriamos lograr, sabiamos
a grandes rasgos como lograrlo, pero nos sorprendi6 la asombrosa velocidad y la
escala del logro.

A fin de comprender la magnitud de la transformacién de Irlanda, es necesario
mirar nuestro pasado. Irlanda era una tipica economia agricola pobre, que tenia
una buena parte de agricultura de subsistencia. La agricultura era la columna
vertebral de la economia y correspondia a una porcion importante de las exporta-
ciones. El Cuadro 1 ilustra claramente el cambio que registré la composicién de la
economia de Irlanda en los Gltimos cincuenta afios.

La historia econdémica de Irlanda es similar a la de muchos paises que se indepen-
dizaron de su opresor después de un periodo muy largo. Irlanda se independizé de
Inglaterra en 1922 y decidi6 aplicar una politica proteccionista a fin de desarrollar su
sector industrial interno a través de barreras arancelarias. Por supuesto, el resultado
fue que Inglaterra impuso aranceles sobre los bienes de Irlanda, que provocaron una
virtual pardlisis de la industria irlandesa por la pérdida de su principal mercado de
exportacion. Con el tiempo, esto volvio a su industria poco competitiva a causa de
una serie de factores:

> Deterioro del mercado nacional debido a la emigracién masiva

> Poblacién muy pobre, con poder adquisitivo bajo o nulo

> Falta de inversién en desarrollo de productos

> Ausencia de inversion de capital en nuevas plantas y maquinarias

Cuadro 1. Proporciones sectoriales estimadas en el PIB, como porcentaje

Agricultura Industria Servicios
1960 25 29 46
1970 22 32 46
1980 14 35 51
1990 9 35 56
2000 5 42 53

Fuente: investigacion del autor
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En efecto, todo esto provocé una espiral a la baja en la que las empresas perse-
guian un mercado en decadencia. Sin duda, no habia un entorno propicio para el
crecimiento econémico.

Al comprender la gravedad de la situacién, el Gobierno adopté un nuevo enfoque y
dispuso una politica de crecimiento de mercado abierto impulsada por inversiones.
Fue una decision audaz, ya que se trataba de un alejamiento tajante de las politicas
que venian aplicindose; los jovenes irlandeses de hoy les deben mucho a hombres
como Sean Lemass (Ministro de Industria, Comercio y Trabajo, y, mas tarde, Pri-
mer Ministro) y al Dr. T. K. Whittaker (Secretario Permanente del Ministerio de
Finanzas), que supieron lo que habia que hacer para cambiar el rumbo del futuro
de Irlanda y tomar con firmeza la senda del crecimiento econémico. Esto demuestra
que es cierta la maxima de que son las decisiones de hoy las que determinan el futu-
ro de los paises, y no su pasado. Si Irlanda hubiera disefiado su agenda para el futuro
sobre la base de su pasado, jtodavia seriamos los mas pobres de Europa!

Pero pasé mucho tiempo antes de que pudieran verse los primeros resultados de
las nuevas politicas, a pesar de los afios de intensa actividad en pos de convertir a
Irlanda en un destino atractivo para la nueva inversion. Es interesante notar que, en
1987, 1a revista The Economist llam¢ a Irlanda “la mds pobre de los ricos”. El titulo
aludia a que, si bien el pais era miembro pleno de la Comunidad Econémica Europea
(CEE, jel club de los ricos!), seguia siendo la nacién mds pobre de la CEE. En efecto, a
mediados de la década de 1980, la situacion en Irlanda era sumamente desalentado-
ra. La inflacién corria a una tasa de hasta 23%, el desempleo estaba en 18% y habia
largas y costosas huelgas bancarias, del sistema postal, de los trabajadores de man-
tenimiento, de la empresa de generacion de electricidad y de muchos otros sectores.
En resumen, en esa época, Irlanda no era un buen lugar para vivir. Ademas de todo
lo mencionado, la emigracién se mantenia a una tasa espantosa, a tal punto que se
popularizé la frase jque el iiltimo que se vaya de Irlanda apague la luz!

Evidentemente habia que hacer algo. La respuesta fue una unién nacional bajo la
forma de un Pacto Nacional, que probablemente haya sido el disparador del veloz
crecimiento de Irlanda. Pero este punto se desarrollard méas adelante.

El crecimiento econémico de Irlanda, con frecuencia llamada el tigre celta, se dis-
pard en 1987, cuando el PIB per cépita empez6 a aumentar a la tasa mas alta de su
historia. El siguiente cuadro ofrece un indicador de la velocidad a la cual aumenté
el PIB per capita:

Cuadro 2. Aumento del PIB per capita, en délares

Ano PIB per capita estimado
1988 9.100
1998 25.100
2002 29.300
2004 31.800
2005 38.800
2007 44.500 PPA

Fuente: investigacion del autor sobre la base de datos del FMI.
Nota: Estas cifras son soélo una aproximacion al PIB per céapita de Irlanda en momentos determinados
a partir de 1988. A causa de los distintos tipos de cambio y métodos de calcular el PIB, no es posible

realizar una comparacion exacta.
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Como se indica mas arriba, el cuadro es s6lo una aproximacién al crecimiento
del PIB per cépita. Sin embargo, no por eso deja de revelar la tasa de crecimiento
extraordinaria que experiment6 Irlanda desde 1988. También es interesante sefia-
lar que, segtin la clasificaciéon del FM], jIrlanda tiene el segundo PIB per capita méas
alto del mundo! De acuerdo con esta clasificacion:

12 Luxemburgo

22 Irlanda

32 Noruega

4° Estados Unidos

Ademas, el PIB per capita de Irlanda mejor6é dramaticamente en comparacién con el
de otros miembros de la Unién Europea (UE). En 2004, Luxemburgo duplicaba con
creces el promedio de la UE25, mientras que Irlanda estaba cerca de 40% por encima
del promedio, y Dinamarca, Austria, los Paises Bajos, el Reino Unido y Bélgica, alre-
dedor de 20% por encima del promedio. Suecia y Finlandia superaban el promedio
por cerca de 15%, y Francia y Alemania, por cerca de 10%. Italia estaba alrededor
de 5% por encima del promedio de la UE25. Espafa estaba apenas por debajo del
promedio, y Grecia, Chipre y Eslovenia, alrededor de 20% por debajo del promedio.
Portugal, Malta y la Reptiblica Checa estaban cerca de 30% por debajo del promedio,
y Hungria, 40%. Eslovaquia, Estonia, Lituania y Polonia estaban cerca de la mitad
del promedio, mientras que Letonia estaba alrededor de 55% por debajo del prome-
dio de la EU25. En el siguiente cuadro se consignan las cifras reales.

Cuadro 3: PIB per capita en 2004 estandarizado por poder adquisitivo, UE25 = 100

Estados miembros de la UE, paises candidatos y paises de la Asociacion Europea de
Libre Intercambio (AELI)

Luxemburgo 223| Hungria 61| Francia 111|  Turquia 29
Eslovenia 78| Reino Unido 119| Letonia 43| Espafa 98
Irlanda 139| Eslovaquia 52| Alemania 109] Noruega 153
Portugal 73| Bélgica 119| Croacia 46| Grecia 82
Dinamarca 122| Estonia 50| Eurozona 107| Suiza 130
Malta 72| Suecia 116| Rumania 32| Chipre 82
Austria 122| Lituania 48| ltalia 105] Islandia 116
Republica Checa 72| Finlandia 115| Bulgaria 30

Paises Bajos 120| Polonia 47| UE25 100

Fuente: Eurostat

Grafico 1. Crecimiento del PIB real de Irlanda, en porcentaje
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Fuente: Instituto de Investigaciones Sociales y Econémicas (Economic and Social Research Institute of

Ireland)
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Cuadro 4. Aumento del empleo en Irlanda

Ano Empleo (en miles)
1998 1.494
1999 1.589
2000 1.671
2001 1.721
2002 1.763
2003 1.793
2004 1.836
2005 1.929
2006 2.017
2007 2.095

Fuente: Oficina Central de Estadisticas de Irlanda

También es interesante destacar la tasa de aumento del empleo que se registr6 en
Irlanda a partir de 1988. En rigor, el aumento del empleo fue a la vez causa y con-
secuencia del acelerado crecimiento econémico, y su motor principal fue la gran
entrada de inversion extranjera directa (IED).

Estas cifras representan un aumento de 40% en el empleo total de la economia en
la década transcurrida entre 1998 y 2007.

Muchas veces se me pidi6 que sefialara el factor principal que determiné el rapido
crecimiento econémico de Irlanda. Debe enfatizarse que no hubo un tnico factor, sino
mas bien una combinacion de factores que ayud6 a crear el entorno que propicio el
crecimiento econémico. Los siguientes fueron los mas importantes de esos factores:
> la formulacién de la politica industrial;

> la incorporacién de Irlanda en la UE;

> los acontecimientos mundiales;

> los pactos sociales;

> el foco en la competitividad;

> la politica educativa;

> el paquete de incentivos para la competitividad y la funcién de la IED, y

> un organismo de promocién de las inversiones de primer nivel

Si estos factores se examinan mds de cerca, puede verse como interactuaron para
generar el entorno en el cual el Gobierno de Irlanda y el sector ptublico habian
trabajado durante afios.

La formulacién de la politica industrial

La cuestion central de la formulacion de politicas es que debe ser abarcadora y que
se desarrolla dentro de un contexto y un marco. Existen cuatro pasos esenciales en
la formulacién de la politica industrial correcta:

1. Crear la visién

Tiene que haber un contexto en el que puedan enmarcarse los objetivos generales.
En el caso de Irlanda, la vision que se cre6 fue la de la erradicacion del desempleo.
Ese objetivo tenia la ventaja de que, ademas, terminarfa la emigracion. Estas dos
cuestiones —el desempleo y la emigracién forzosa que causaba— habian asolado a
Irlanda por décadas; los ciudadanos més jovenes y talentosos se veian obligados
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a emigrar porque Irlanda no les ofrecia un futuro. Practicamente no habia familia
que no hubiera padecido la emigracién de un hijo, hermana, hija, padre, etc. El
destino mas frecuente era Estados Unidos, y habia pocas probabilidades de que el
emigrante alguna vez volviera a ver a la familia que quedaba en Irlanda. El hecho
de que la poblacién de Irlanda a principios de la década de 1840 era de més de
nueve millones de personas y, cien afios después, de poco méds de tres millones
permite imaginar el grado de emigracién. En la actualidad, hay més de cuarenta
millones de personas en América del Norte que alegan tener origen irlandés.

Quise sefalar la cuestion de la emigracion para dejar en claro que, a fin de crear
una vision, es importante elegir un tema que repercuta en todo el espectro de la
poblacién y genere aceptacion general. Evidentemente, una vision que se propusie-
ra erradicar la emigracion eliminando el desempleo tendria un atractivo universal
asegurado en Irlanda.

2. Definir la estrategia con la que se lograra la visién

Una vez consensuada la vision, es necesario aplicar una estrategia para realizarla.
En el caso de Irlanda, se concluyé que el crecimiento econdmico necesario para erra-
dicar el desempleo no podria generarse con el sector industrial nacional. Como se
mencioné mas arriba, éste habia padecido afos de descuido y seguia tambaleante
por los efectos del acuerdo de libre comercio firmado con el Reino Unido en 1963. Sin
duda, jel crecimiento econémico deberia importarse! Para eso, la mejor opcion seria
atraer hacia Irlanda nuevas empresas manufactureras de primer nivel mundial. Pero
con una poblacién pobre y declinante, de muy bajo poder adquisitivo, ;qué compa-
fifa multinacional querria radicarse en Irlanda? Era esencial, entonces, volver el pais
atractivo para esas empresas y “hacerles una oferta que no pudieran rechazar”. De
modo que se dispuso la estrategia de convertir a Irlanda en un lugar atractivo para
la radicacién de empresas en proceso de internacionalizacién y en la bisqueda de
nuevos mercados, principalmente el atractivo mercado europeo emergente.

3. Poner en vigor las politicas que materializaran la estrategia

Una vez decidida la estrategia con la que se cumplira la visién, es necesario aplicar
las politicas que permitan funcionar a esa estrategia. Esta es la parte dificil mientras
que es facil decidir crear la visién y la estrategia. Sin embargo, no es facil asegurarse
de que todas las politicas pertinentes del sector publico se concentren en propiciar
el entorno que permita que la estrategia funcione. Como se mencioné més arriba, en
el caso de Irlanda, la atraccién de inversion extranjera directa (IED) fue la estrategia
para lograr la vision. En consecuencia, era necesario revisar todas las politicas del
sector publico que afectaban la atraccion de nueva inversién y garantizar que la
facilitaran en lugar de obstaculizarla. Se traté de una tarea dificil y desafiante, que
abarcaba virtualmente todos los aspectos de la actividad gubernamental y el sector
publico en general. Se necesitaron muchos afios para conseguir un entorno atractivo
para la realizacién de negocios, y aiin debe realizarse un seguimiento constante para
garantizar que se mantenga la competitividad.

4. Potenciacion por medio de la legislacién y asignacion de recursos para llevar
a cabo la estrategia.

Una vez instauradas todas las politicas que apuntalaran la estrategia, el siguiente
paso es ponerla en marcha. En el caso de Irlanda, empezamos a atraer nueva IED
al pais mucho antes de que estuvieran instauradas todas las politicas necesarias.
Eso se debi6 a las presiones de la época y a que llevaria muchos afios poner en
practica todas esas politicas.
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Hay que comprender cual es el nivel de compromiso necesario para poner en mar-
cha una campafia de promocion de la inversién a gran escala. Para eso es necesario
desarrollar:

> Legislacion para la promocién de inversiones con politicas de mejores practicas;
> Un organismo para la promocion de inversiones bien estructurado y financiado
> Plena colaboracién y respaldo del Gobierno y todos los érganos del Estado

Es importante tener en cuenta que, para alcanzar el objetivo, es necesario realizar
los cuatro pasos segun se establece anteriormente. Cada uno se sostiene en el
anterior; el intento de instaurar un cambio radical en las politicas con s6lo dos o
tres pasos, en el peor de los casos, fracasard, y en el mejor, serd un desperdicio de
recursos. He visto varios casos de paises cuyo gobierno crea la visién, formula la
estrategia, trata en parte las cuestiones relativas a las politicas y luego no asigna
los recursos necesarios para la ejecucion. Y después se pregunta por qué no se
ven resultados. En el mismo sentido, he visto varios casos de paises que ponen
en marcha campafas de promocién de inversiones sin el contexto necesario o sin
politicas que las sostengan. Se trata de un desperdicio de recursos escasos, y el
proceso genera expectativas que no pueden satisfacerse.

La incorporacién de Irlanda en la UE

Para Irlanda, el matrimonio con el libre comercio empez6 con la firma del Acuerdo
Anglo-Irlandés de Libre Comercio (Anglo-Irish Free Trade Area Agreement), en 1963.
Ese tratado marco el final de las politicas aislacionistas del pais y preanunci6 el
avance hacia una estrategia de libre mercado, que se consideraba una manera de
lograr un crecimiento econémico acelerado. Al principio, el Acuerdo fue positivo
para el sector agricola, mientras que el sector industrial nacional se vio perjudi-
cado por la repentina exposicién a productos de mejor calidad y a precios més
bajos, provenientes del Reino Unido, que los consumidores de Irlanda preferian.
Sin embargo, con el tiempo, los productores nacionales mejoraron con la ayuda de
subsidios del Gobierno y resultaron més competitivos.

Si bien las ramificaciones del Acuerdo de Libre Comercio fueron importantes, no
lo fueron tanto en comparacién con los efectos de la incorporacién en la CEE, en
1973. En este caso, la industria de Irlanda debi6 enfrentar el desafio de competir
con los mejores de Europa.

No obstante, como contrapartida, el ingreso de Irlanda en la CEE le dio un enorme
impulso a la campafia para atraer nueva IED. La membresia fue muy promociona-
da por la Autoridad para el Desarrollo Industrial (Industrial Development Authority
- IDA) ante las empresas en términos de que la localizacion en Irlanda ofreceria a
las compaiiias producir dentro del arancel externo comiin y una clasificacion de
hecho en Irlanda para sus productos. La oferta era especialmente atractiva para las
multinacionales de Estados Unidos, que buscaban radicarse en la CEE y optaron
por Irlanda a causa de los siguientes factores:

> los fuertes lazos étnicos entre ambas naciones;

> el hecho de que en Irlanda se habla en inglés;

> el muy favorable paquete de incentivos de Irlanda.
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Sin embargo, la entrada de Irlanda en la CEE también gener6 otros beneficios impor-

tantes para el pais:

> el acceso a fondos destinados a aumentar la competitividad de la infraestructura;

> un incentivo para adecuar los procedimientos regulatorios a las mejores practi-
cas internacionales;

> un aporte al cambio de mentalidad de los irlandeses hacia un pensamiento mas
positivo con respecto a su futuro y al de su pais;

> el acceso a fuentes de investigacion y desarrollo.

En lineas generales, para Irlanda, los beneficios de pertenecer a la CEE (mas tarde,
la UE) fueron enormes. Pero debe recordarse que también fue importante la capa-
cidad de Irlanda de obtener el maximo beneficio por esa membresia. Es similar a
lo que ocurre con los paises que firman acuerdos comerciales: en esencia, no son
mas que palabras. El verdadero valor de cualquier acuerdo de esa naturaleza es la
capacidad de utilizarlo para provecho del pais y de procurar obtener el maximo
beneficio posible.

Acontecimientos mundiales

No hay duda de que Irlanda se vio favorecida en la tltima década por el crecimiento
de los negocios y el comercio mundiales. Pero ademas, gracias a que es una de las
economias més abiertas del mundo, Irlanda estaba bien posicionada para sacar pro-
vecho de este crecimiento. Los cimientos eran sélidos y el pais era uno de los mas
competitivos de la UE. Para las empresas extranjeras que buscaban radicarse en la UE,
Irlanda era una parada obligada al evaluar distintas opciones. Si bien habia beneficios
sustanciales derivados de los acontecimientos mundiales, la capacidad de Irlanda de
posicionarse para estas nuevas inversiones fue un factor muy importante.

Los pactos sociales (social partnership agreements)

Como se mencioné mds arriba, el hecho de que el primer Pacto Nacional (National
Partnership Agreement), de 1988, coincidiera con el comienzo del rapido crecimiento
econémico de Irlanda no es una mera coincidencia. No hay duda de que los pactos
fueron instrumentales, no s6lo para poner en marcha el crecimiento, sino también
para sostenerlo a lo largo de la siguiente década.

No debe olvidarse que, a mediados de la década de 1980, Irlanda era un lugar muy
sombrio. La economia se encontraba en dificultades con una amarga deuda y jel
Fondo Monetario Internacional estaba a punto de tomar el mando del pais! Sin
ninguna duda, la situacién era critica y le correspondia a Irlanda salir de ella en
lugar de esperar la ayuda de afuera. En ese momento, todos les echaban la culpa a
los demas por los problemas y nadie estaba dispuesto a hacerse responsable. Los
sindicatos, con la inflacién que crecia a una tasa de mas de 20%, presionaban para
obtener aumentos salariales del rango de 25%. Los empleadores sostenian que esos
aumentos llevarian a la quiebra a muchas empresas. El Gobierno se negaba a incluir
a los sindicatos en la formulacién de las politicas, que consideraban terreno exclusi-
vamente suyo. Y, como de costumbre, jtodos culpaban al Gobierno! La situacion se
agravaba por los increiblemente elevados impuestos personales en vigencia. La tasa
maxima de impuesto a las ganancias era de mas de 65%, y la de IVA era de 35%. La
situacién era mala y empeoraba dia a dia.
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El Gobierno invit6 a las principales partes interesadas a una reunioén para pensar
qué podia hacerse para resolver la situacion. Después de varios debates y largas
negociaciones, se llegd a un acuerdo en el que todos los involucrados cedian
mucho y recibian poco a cambio. Fue, en verdad, un acuerdo con una visién a
largo plazo al que llegaron personas que priorizaron el bien comtin por encima de
los intereses personales. Es dificil imaginar qué habria sido del pais sin el Pacto
Nacional, pero lo seguro es que era necesario.

Los sindicatos aceptaron aumentos salariales mas bajos a cambio de la inclusién
en la formulacién de politicas y de un compromiso del Gobierno con la reduccién
de los impuestos personales. En esencia, como trabajador, a uno no le importa si el
dinero extra que tiene en el bolsillo a fin de mes proviene de un salario mas alto
o de impuestos més bajos. Este Pacto y la estrategia (a la cual sostenia) tenfan una
serie de beneficios que, combinados, ubicaron a Irlanda en la senda del crecimiento
econdmico:
> las prolongadas y costosas huelgas que asolaban al pais cesaron de inmediato;
> los aumentos salariales fueron moderados en comparacién con los de afios ante-
riores y siguieron siéndolo, lo que ayudé a establecer una ventaja competitiva
para Irlanda;
> el Gobierno empez6 a abordar las finanzas publicas y adoptdé un enfoque de
gestion mas prudente con respecto a las partidas del gasto corriente y de las
inversiones que no fueran esenciales. El resultado fue el comienzo de un periodo
extenso de recortes en los impuestos personales.

El Pacto fue un preanuncio de muchos otros, que hicieron mucho por Irlanda en
este periodo.

En esencia, el Pacto representa la unién de los principales pilares de la economia
para participar en un proceso de formulacién de politicas. Cada pacto cubria un
periodo de entre tres y cinco afios y se ocupaba de distintas areas de las politicas
econdémicas y sociales. Con este nivel de inclusién, fue més facil introducir nuevas
politicas e ideas que fueron vitales para mantener el crecimiento econémico. Un
buen ejemplo del proceso de realizacion de pactos en vigencia es el de Forfas, la
agencia estatal para el disefio de estrategias y politicas para el desarrollo del sector
empresarial. Basicamente, la tarea que el Gobierno asigna al Forfas es colaborar
con éste en el disefio de estrategias que ayuden a los ministerios a mantener la
competitividad y las nuevas ideas en el futuro. El directorio de Forfas se compone
de representantes del sector publico y del privado. Sin embargo, es interesante
destacar que la presidencia de Forfas rota entre el sector privado y los sindicatos.
El primer presidente fue Tom Toner, un conocido, prestigioso y respetado lider
empresarial, que también presidi6 varias empresas importantes del sector privado
en Irlanda. El segundo presidente fue Peter Cassells, ex secretario general del Con-
greso Irlandés de Sindicatos. El presidente actual es el Dr. Eoin O’ Driscoll, otro
respetado hombre de negocios. Pero lo interesante es que hay muy pocos paises
del mundo en los que el presidente del principal organismo estatal dedicado al
disefio de estrategias y politicas para el sector empresarial estd en manos de los
miembros jerarquicos de los sindicatos.

En lineas generales, los pactos sociales son una parte integral y vital del creci-

miento econémico de Irlanda. No hay duda de que, sin ellos, el pais no se habria
acercado siquiera al nivel de éxito que alcanzé. Estos acuerdos generaron una
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situacion en la que todos los componentes esenciales de la economia se unieron
en pos de objetivos comunes en lugar de perseguir intereses personales y luchar
incesantemente entre si.

El foco en la competitividad

Durante todo el periodo del rapido crecimiento econémico de Irlanda, el Gobierno y
las diversas instituciones del Estado hicieron foco en la competitividad. Los pactos
sociales fueron uno de los elementos que més contribuyeron a la mejora de la com-
petitividad del pais. El hecho de que los sindicatos aceptaran que se morigeraran
los aumentos salariales a cambio de recortes en los impuestos personales permitié
mantener aumentos moderados en los costos salariales en comparacion con otros
paises de Europa. La estrategia funciond, y los empleadores y, en especial, la nueva
IED, vieron con buenos ojos la certidumbre que daban los pactos, segtin los cuales
los aumentos salariales se definian con hasta tres afios de anticipacion.

La competitividad también mejord gracias a que el Gobierno empez6 a adoptar
constantemente nuevas politicas relativas a mejorar el clima de negocios a fin de
volver a la economia de Irlanda mas atractiva para la nueva inversion.

Este foco en la competitividad culminé con la fundacién del Consejo Nacional de
Competitividad en 1994. Este Consejo era una extensién del proceso de realizacion
de pactos, y los miembros del directorio surgian de los socios (Social Partners), es
decir, los miembros del proceso de pactos sociales. La composicion del directorio
es interesante: corresponde en su total al sector privado, no hay representacion del
sector publico. El director fue desde siempre un empresario con experiencia. El
primer presidente fue el Sr. Brian Patterson, entonces presidente y CEO de Water-
ford Wedgwood. El siguiente presidente fue el Sr. William Burgess, presidente y
CEO de IBM Irlanda y miembro del directorio de IBM Europa. El presidente actual
es el Dr. Don Thornhill, ex presidente de la Autoridad de Educacién Superior (Hig-
her Education Authority).

Si bien no hay miembros del sector ptuiblico en el Consejo, sin duda debieron par-

ticipar; de lo contrario, la entidad estaria operando en el vacio. Por eso, se dispuso

un mecanismo mediante el cual los ministerios clave, principalmente los que se

denominan ministerios econdmicos, estan representados a través de funcionarios de

nivel superior que presencian las reuniones como observadores. Se acord6 que

estos observadores tendrian categoria de secretarios adjuntos permanentes, y tie-

nen tres funciones principales:

1. asesorar al Consejo sobre las politicas actuales en su ministerio relacionadas con
los temas que el Consejo esté abordando;

2. asesorar al Consejo sobre las tareas de la administracién puiblica y las maneras
maés eficaces para llevar a cabo cambios en areas seleccionadas;

3. ofrecer un conducto a través del cual puedan llevarse las conclusiones y reco-
mendaciones del Consejo a los ministerios correspondientes para que tomen
medidas concretas.

A fin de coordinar la aplicacién de las recomendaciones del Consejo, los secretarios

adjuntos permanentes conformaron un comité bajo la presidencia del secretario
adjunto permanente en la Oficina del Primer Ministro.
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El objetivo principal del Consejo es dar respuesta a areas problematicas desde la

perspectiva de la competitividad. La entidad decidi6 desde el principio no perder

tiempo analizando problemas presentes de la economia. Esta decisién se tomo
sobre la base de los siguientes puntos:

1. Habia varias otras instituciones dedicadas a analizar esos problemas, y ya se
estudiaban las medidas que podrian tomarse.

2. La intencién del Consejo era sumar valor agregado, no duplicar el trabajo de
otras instituciones. Se consider6 que la mejor manera de lograrlo era definiendo
con mucha anticipaciéon temas que no estuvieran causando un problema presen-
te de competitividad pero que, de no tomarse medidas correctivas, generarian
problemas en el futuro. De modo que, en efecto, el Consejo se convirtié en un
sistema de alerta temprana para problemas incipientes para el Gobierno que,
ademads, sugiere medidas para dar respuesta a esos problemas emergentes.

Cuando empez6 a funcionar, el Consejo se enfrenté a un dilema. Si daba a cono-

cer las deficiencias de la economia de Irlanda, en rigor, jle daria a la competencia

municiones que podria usar contra Irlanda en la bisqueda de IED! Esto se resolvié
con la adopcién por parte del Consejo de tres canales principales de comunicacién
con el Gobierno:

1. E1 Comité de Secretarios Adjuntos Permanentes (Committee of Assistant Permanent
Secretaries), a través del cual se envian las principales recomendaciones formula-
das por el Consejo a los ministerios correspondientes para su ejecucion.

2. La publicacién de documentos para uso publico. Estos representaron una parte
importante del proceso de educacion necesario para conseguir una aceptacion
general de los pasos correctivos que se requerian. Habia dos publicaciones prin-
cipales:

i) Un informe anual de referencia en el que el Consejo utilizaba como referencia
a Irlanda y la comparaba contra otros paises seleccionados en las dreas mas
relevantes para el crecimiento econémico.

ii) Un comentario anual sobre el estado de la economia en el que se sefialan las
areas que necesitan atencién para que se mantenga la competitividad.

3. Reuniones informales regulares entre el Consejo y el Primer Ministro. Estas
reuniones resultaron un mecanismo sumamente eficiente para el intercambio
de informacion. El hecho de que no concurrian extrafios (ni siquiera asesores
y demds) permitia un intercambio de opiniones abierto y franco. Ademas, el
Primer Ministro tenia la oportunidad de solicitar al Consejo que se ocupara de
alguna investigacion especifica y que hiciera recomendaciones sobre temas que
le interesaran particularmente.

El Consejo se convirtié en una parte importante del panorama de la infraestruc-
tura en Irlanda, y desempefia un papel central en la determinacion de la politica
economica.

La politica educativa

Es imposible sobreestimar el papel de la educacién en el acelerado crecimiento
econémico de Irlanda. No hace mucho, participé en una conferencia de lideres
gubernamentales en Colombia, organizada por Microsoft, que contaba con pre-
sencias destacadas, como el Sr. Bill Gates y varios presidentes. La conclusién mas
importante de la conferencia fue que la educacién es el ingrediente primordial en
la promocién del crecimiento econémico.
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En el caso de Irlanda, la educacién siempre se consideré una prioridad. No es
infrecuente que las familias prescindan de lo esencial para dar a sus hijos la mejor
educacién posible. El proceso se vio asistido también por la introduccién de la
educacion gratuita en los niveles primario y secundario, a los que mas tarde se
sumaria también la educacién superior. No hay duda de lo importante que fueron
estas decisiones fundamentales para que Irlanda contara con uno de los atractivos
mas buscados por la IED —una mano de obra bien educada— en la década de 1990,
cuando hubo una gran expansion de la inversion en el mundo.

No obstante, no fue facil garantizar que Irlanda se mantuviera al dia en la genera-
cién de la combinacién correcta de competencias. El primer desafio fue que el sistema
educativo, en particular el nivel superior, se adaptara. Tradicionalmente, las univer-
sidades de Irlanda apuntaban a una educacion para la vida mas que a una educacion
para el empleo. Para que Irlanda lograra atraer las enormes entradas de IED que nece-
sitaba, era crucial garantizar la disponibilidad de graduados que contaran con las
competencias adecuadas. El Gobierno confi6 a la IDA de Irlanda la tarea de asesorar
sobre la cantidad y los tipos de competencias que se necesitarian en el futuro para la
nueva IED que se radicaré en el pais. Cuando quedo claro que la oferta no satisfaria
la demanda, fue necesario intervenir. Fue asi que se fundé el Comité Consultivo
de Recursos Humanos (Manpower Consultative Committee), bajo la presidencia del
Ministro de Trabajo. Este comité analizaba minuciosamente la produccién planifica-
da y la demanda esperada de un espectro especifico de competencias para el futuro
en areas en las que se detectaban deficiencias, y ofrecia soluciones temporarias.
Entre éstas, se contaban el financiamiento extra para abrir més cursos o cursos mas
grandes, la apertura de cursos puente —por ejemplo, un curso intensivo de ciencias
para graduados en matematica— y otras soluciones innovadoras. La respuesta de
todo el sector publico para resolver las deficiencias detectadas en las competencias
fue increible. Se lleg6 a que el Gobierno asignara fondos a la IDA de Irlanda para
que realizara campafas publicitarias en el Reino Unido que instaran a emigrantes
irlandeses que dominaran determinadas competencias a volver al pais. Para los
seleccionados, ofrecian un empleo garantizado, costos de traslado y la garantia de
una hipoteca para financiar la compra de su casa.

Mientras se aplicaban estas soluciones a corto plazo, el Gobierno trabajé ardua-

mente para modificar la esencia de la estructura del sistema educativo de Irlanda

a fin de prepararlo para las necesidades futuras de las industrias que se radicarian

en el pais. Entre estos cambios, se contaban:

> un giro en el énfasis de las universidades para acercarlas a las necesidades pre-
sentes y futuras del sector empresarial;

> el establecimiento de escuelas técnicas regionales (Regional Technical Colleges) en
lugares estratégicos en todo el pais para ofrecer un abanico de competencias
técnicas muy demandadas por las empresas de electrénica (y, mas tarde, de tec-
nologia de informacién y comunicacién) que invertirian en Irlanda;

> el establecimiento de institutos tecnolégicos que ofrecieran a sus graduados un
nivel mas alto de calificacién que las escuelas técnicas regionales;

> la creaciéon de una nueva rama universitaria que apuntara a generar un abanico
de titulos de grado relacionados con la técnica y los negocios, como la Dublin
City University.
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Por su parte, todas las escuelas de educacion terciaria trabajaron para adaptarse
mas a la industria y al sector empresarial; por ejemplo, creando oficinas de enlace
con las industrias (Industrial Liaison Offices), abriendo centros de negocios y uni-
dades de incubaciéon en sus campus, y realizando investigaciones, a cambio de
honorarios, a pedido de la industria.

La proyeccién de las competencias que se necesitardn en el futuro sigue siendo un
factor importante en la determinacién de las prioridades de financiamiento del
Gobierno. Si bien se acepta que se trata de una ciencia imprecisa, no deja de ser
necesario dar algun indicio del drea en la que debe estar la inversién en educaciéon
en el futuro. A fin de colaborar con este proceso, el Gobierno fundé el Grupo de
Expertos sobre Necesidades Futuras de Competencias (Expert Group on Future
Skills Requierements). Este grupo se compone de representantes del sector privado
lider, y con el secretariado del Forfas.

Gracias a todo esto, se cre6 un sistema educativo equilibrado en Irlanda, que constan-
temente se adapta a los tiempos y se mantiene como factor importante de atraccion
de nueva inversion en el pais. Es de particular relevancia debido al avance del pais
en la cadena de valor, lo cual es esencial para combatir la competencia de Europa
oriental y la pérdida de competitividad de Irlanda en las manufacturas bésicas.

El paquete de incentivos para la competitividad y la funcion de la IED

Para comprender el por qué del generoso paquete de incentivos que Irlanda ofrecié
a la nueva IED, es necesario hacer una rdpida revisién de la situacién econémica
que enfrentaba este pais durante las décadas de 1940, 1950, 1960, 1970 y hasta
mediados de la de 1980.

Irlanda logré su independencia en 1922 y, a partir de entonces, decidié adoptar
una politica proteccionista. Esto implicaba implementar barreras arancelarias
en el pais. Naturalmente, el Reino Unido, el mayor socio comercial de Irlanda,
respondi6 con barreras arancelarias similares. Esto hacia que las empresas irlan-
desas tuvieran grandes dificultades para vender en el Reino Unido, ya que no
podia competir en términos de precio y calidad. En este contexto, las empresas de
Irlanda dependian principalmente del mercado interno. Sin embargo, el mercado
interno estaba reduciéndose rapidamente a causa de la emigracion (en la década de
1840 la poblacién de Irlanda era de més de 9 millones de habitantes: en la de 1940
se habia reducido a poco mas de 3 millones) y del hecho de que los irlandeses eran
unos de los pueblos mas pobres de Europa. De ese modo, claramente, la industria
de Irlanda no tenia demasiados incentivos para expandirse o diversificarse. Ade-
mas, el flujo de IED era minimo. Esencialmente, la economia irlandesa estaba en
grandes problemas, atrapada en una espiral descendente de: emigracién, que hace
que menos personas compren menos productos; lo que genera contracciones
y cierres de empresas; lo cual reduce el mercado de trabajo; lo que genera un
mayor desempleo; que a su vez genera emigracion; la cual disminuye la recau-
dacién impositiva; por lo que aumentan los gravamenes impositivos; lo que
genera mas emigracion.

Era evidente que habia que hacer algo para salvar a Irlanda de esta caida libre. La

respuesta fue abrir la economia y comprar nuevas inversiones en la forma de IED.
Pero, ;por qué querria una empresa extranjera radicarse en Irlanda?
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> Un pais pequefio con una poblaciéon cada vez menor, de apenas mas de 3 millo-
nes de personas, que representa un mercado mintdsculo

> Ubicado en el borde occidental de Europa

> En el que todas las exportaciones deben viajar por aire o por mar, dos medios
de transporte caros

> Sin historia real de produccién industrial

> Un nivel bajo o nulo de infraestructura relevante

Para atraer nueva IED debian hacer a las empresas una oferta que no pudiesen recha-

zar, que se manifesté6 como un generoso paquete de incentivos, con un bajo nivel

de impuesto a las empresas como incentivo central. Los principales incentivos del

paquete eran:

> Impuesto a las empresas de 0%: esto se introdujo en la década de 1950 y fue
denominado exencién de alivio para las ventas de exportaciones (Export Sales
Relief Exemption - ESR). Implicaba que las empresas que se localizaban en la
forma de IED no pagaban impuestos por los bienes que exportaban, pero si paga-
ban los gravamenes internos para los bienes vendidos en el mercado interno. La
justificacién de este incentivo era que este tipo de empresas no se establecerian
en Irlanda para proveer al pequefio mercado interno, sino que podian, con los
incentivos adecuados, establecerse para vender a otros paises europeos.

Este incentivo result6 el mas atractivo y, sin duda, puso a Irlanda en carrera para
atraer IED. Poco tiempo después de que el pais se uniera a la Comunidad Econo-
mica Europea, el Gobierno tuvo que cancelar este incentivo porque el Tratado de
Roma prohibia subsidiar las exportaciones que tenian lugar entre un pais miem-
bro y otro. Asi, en 1980, la ESR fue reemplazada con un impuesto a las empresas
plano, de 10%, que se aplicaba a todas las empresas que comenzaran un empren-
dimiento manufacturero en el pais. Se aplicaba tanto a las ventas internas como a
las exportaciones. Posteriormente, tras un pedido de la IDA de Irlanda, el Gobierno
extendi6 el gravamen para incluir el drea de servicios comerciados y luego volvié a
ampliarlo para incluir los servicios financieros. Durante este periodo, Irlanda tenia
dos tasas impositivas: una de 10% para los sectores anteriormente mencionados y
una de 34% para los demds sectores.

Sin embargo, la UE volvi6 a presionar al Gobierno argumentando que la alicuota
de 10% no estaba en linea con el resto de Europa y que el pais deberia tener una
Unica tasa impositiva armonizada. Tras una investigacion detallada, el Gobierno
tomo una decisiéon importante: elevar la alicuota de 10% a 12,5% y bajar la de 34%
también a 12,5%, con lo que se lograba tener una tnica tasa de impuesto a las
empresas en el pais. La alicuota de 34% se baj6 a 12,5% a lo largo de un periodo
de cinco afios.

Esto muestra claramente la importancia que los bajos impuestos han tenido para la
atraccion de nueva IED y como base para que se desarrollen las empresas internas.

> Subsidios en efectivo: aunque Irlanda era uno de los paises mas pobres de Euro-
pa, el Gobierno decidi6é pagar subsidios en efectivo a las empresas, como parte
del intento de aumentar el atractivo del pais (cabe mencionar que la mayoria de
los paises de Europa ofrecia subsidios de este tipo, y era necesario equipararlos).
Estos subsidios eran pagados hasta una tasa de mas de 60% contra el costo de
los activos fijos (tierras, construcciones y equipamiento). Estaban libres de inte-
reses y s6lo debian reembolsarse en caso de que la empresa se fuera de Irlanda.
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De todos modos, en ese caso se aplicaban descuentos, y, en general, una vez
transcurridos 10 afios de la salida de Irlanda, la empresa ya no debia devolver
ninguna proporcion del subsidio.

> Subsidios para capacitacién: los subsidios para capacitacion podian cubrir
hasta 100% de los costos incurridos. De hecho, el Gobierno no tenia problemas
al momento de pagar subsidios para capacitacion porque éstos constituian un
mecanismo excelente para que la nueva IED capacitara a la gente en el uso de
tecnologias de vanguardia. Lateralmente, una vez que Irlanda se uni6 a la CEE
en 1973, este incentivo comenz¢ a financiarse en parte a través del Fondo Social
Europeo.

> Advance Factories: dadas las deficiencias de la infraestructura industrial, el
Gobierno, a través de la IDA de Irlanda, construy6 advance factories y parques
industriales para facilitar la llegada de nuevas empresas. También satisficieron
los requisitos de las empresas de Estados Unidos que se establecian en el pais,
que querian comenzar a producir cuanto antes y no estaban dispuestas a esperar
a que se construyera una fabrica.

También hubo otros incentivos que se utilizaron ocasionalmente, como la compra
de acciones de empresas, la oferta de garantias para préstamos, etc.

Organismo de promocion de las inversiones de primer nivel

La IDA de Irlanda era la joya en la corona del pais. Es probable que se tratara del
mejor organismo de promocién de las inversiones (OPI) del mundo, y muchos de
los principales OPI fueron creados tomando a la IDA como modelo.

Cuando Irlanda comenzé a atraer IED, el proceso era gestionado por una seccion
pequefia del Ministerio de Industria, Comercio y Trabajo. A pesar de los recursos
limitados y de la obligacién de apegarse a las normas y regulaciones de la admi-
nistracion publica, logré algunos resultados significativos. En 1968, el Gobierno
decidi6 que, si se pretendia que Irlanda lograra su visién de pleno empleo, seria
necesario que la promocién de las inversiones se estableciera como un organismo
auténomo y no formara parte del Ministerio de Industria, libre de la burocracia
estricta de los organismos publicos y con capacidad para funcionar como una
empresa del sector privado. En 1969 se aprob¢ la legislaciéon que establecia la
creacion del nuevo organismo, denominado IDA de Irlanda. Desde un primer
momento contraté a los mejores y mas talentosos profesionales, y se dispuso a
crear una nueva estrategia de marketing. Se dieron cuenta, en forma muy répida,
que una gran cantidad de dinero se deberia utilizar en esta estrategia. El primer
paso fue cambiar la imagen que los turistas tenian de Irlanda: de ser pais pin-
toresco y un poco atrasado, debia pasar a ser un lugar en el cual las principales
empresas del mundo quisieran radicarse. Luego vinieron las grandes campaifias de
marketing, que inicialmente eran administradas desde la oficina central. A medi-
da que se desarroll6 la red de oficinas en el extranjero, estas oficinas se hicieron
cargo de administrar los programas de marketing.

Inicialmente, cuando fue creada en 1970, la IDA tenia tres funciones principales:

> Atraer nueva IED.
> Promover el desarrollo de pequefias industrias.

38 Septiembre | Diciembre 2008



> Trabajar con las empresas nacionales medianas y grandes existentes para ayu-
darlas a expandirse y diversificarse.

Como se hizo evidente que la tarea de atraer nueva IED seria mas dura que lo que

se habia pensado, fue necesario que la IDA asumiera algunas responsabilidades

adicionales. Ademds, a medida que esta comenzé a demostrar su competencia, el

Gobierno se mostré dispuesto a delegarle méds y mas funciones. Estas actividades

adicionales incluian:

> Una funcién central en el desarrollo de un gran terreno adecuado como ubica-
cién de las grandes industrias que llegaran al pais.

> El desarrollo de dos grandes parques industriales en Waterford (en el sudeste del
pais) y Galway (en el oeste).

> Una funcién mas amplia para la Divisién de planificacién, a punto tal que se le
asigno la elaboracién del primer conjunto de planes de desarrollo regional para
el pais.

> Otras éreas relacionadas con el desarrollo de politicas para el Ministerio de
Industria, Comercio y Trabajo.

Es probable que la IDA, a raiz de todas las actividades en las que comenz6 a parti-
cipar, se haya convertido en el organismo estatal mas grande del pais. Durante las
décadas de 1980 y 1990, la IDA creci6 tanto que llegé a emplear més de 800 perso-
nas, y su presupuesto anual era equivalente a 15% de lo que recaudaba el Gobierno
por afio por impuestos a las ganancias. Sin embargo, claramente, para justificar (y,
lo que es mas importante, para retener) semejante presupuesto, el organismo debia
lograr resultados. Y eso fue precisamente lo que hizo. Se logré una importante
entrada de nueva IED, que fue uno de los principales factores detras del fenémeno
del tigre celta.

Las otras dos funciones principales de la IDA —la promocién de pequefias empre-
sas y el desarrollo de la industria nacional-, si bien no lograron los resultados
espectaculares registrados en el caso de la promocién de la IED, también contri-
buyeron a su modo con el desarrollo de la economia de Irlanda.

La divisién de pequefias industrias fue extremadamente innovadora en la produc-

cién de muchos esquemas nuevos que resultaron fundamentales para:

> Establecer un flujo estable de nuevas empresas.

> Cambiar la mentalidad de los irlandeses, que de estar muy atrasados en térmi-
nos empresariales pasaron a ser lideres de mercado.

> Trabajar con las pequefias empresas existentes y ayudarlas a crecer para partici-
par del mercado internacional.

El desarrollo de las empresas nacionales medianas y grandes también fue satis-
factorio. Inicialmente, el énfasis estaba puesto sobre la diversificacién (aunque, en
muchos casos, se trataba de ayudar a las empresas a sobrevivir) y sobre la lucha
contra los efectos del ingreso de Irlanda a la CEE, que generd un aluvion de com-
petencia. Esto cre6 una situacién en la que la IDA, de hecho, entregaba subsidios a
las empresas para que compraran maquinaria mas eficiente y redujeran su uso de
mano de obra: todo un dilema para un organismo a cargo de crear empleos. Sin
embargo, gracias a esto, la industria de Irlanda se fortaleci6, y muchas empresas
que hace 10 o 15 afios eran medianas (en el mejor de los casos) son ahora lideres
mundiales, con operaciones en la mayoria de los continentes.
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En 1993, el Gobierno decidi6, tras una revisién de las estrategias empresariales,
que era preciso dividir la IDA y unir algunas de sus funciones con otros orga-
nismos estatales, a fin de lograr un enfoque mas optimizado y centralizado para
el desarrollo de empresas. A raiz de esto, el desarrollo de las empresas naciona-
les se deleg6 en un nuevo organismo, Enterprise Ireland, que también asumio las
funciones de promocién de las exportaciones y asistencia técnica a las empresas
nacionales. La funcién de promocién de la IED se mantuvo dentro de la IDA, que
paso a ser denominada Agencia para el Desarrollo Industrial. La funcién de aseso-
ramiento politico se trasladé a otro organismo nuevo, denominado Forfas, que se
convirtio en el principal instrumento del Gobierno para desarrollar politicas para
el sector empresarial.

No es posible exagerar la importancia que tuvo el trabajo de IDA de Irlanda a lo
largo de los afios para la atracciéon de nuevas inversiones, el desarrollo del sector
nacional, la mejora de la infraestructura industrial y el desarrollo de politicas. Se
trat6 de una fuerza formidable, que cumpli6 sus funciones de manera asombrosa.

iEn resumen, espero que haya quedado claro que la creacion del tigre celta no fue
algo accidental, sino el fruto de una planificacién cuidadosa, de un gran esfuerzo
a lo largo de muchos afios, del uso de una enorme cantidad de recursos por parte
del Gobierno de Irlanda, de su carécter innovador y de muchisima paciencia!
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