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Introduccidén y justificacién

Uno de los grandes retos con los que se enfrenta la politica comercial de los pai-
ses en desarrollo es el de la diversificacién exportadora. La dependencia por una
canasta de bienes relativamente concentrada, con precios altamente fluctuantes
y, la mayoria de las veces, con poco valor agregado, coloca este debate en el esce-
nario de manera recurrente. En la estructura actual del comercio internacional
de bienes, los industriales constituyen la parte mds amplia y de crecimiento mds
acelerado y sostenido, siendo, en consecuencia, plausible la hipdtesis de que
una articulacién a esta corriente de productos industriales posibilita una mayor
contribucién del sector externo al desarrollo de los paises.

Colombia no ha estado ajena al debate anterior y desde finales de la década de
los sesenta ha existido un interés explicito por diversificar la oferta exportable.
En ese momento se traté de complementar la estrategia sustitutiva de importa-
ciones con una politica de promocién de exportaciones y de ampliacién de los
mercados a través de los acuerdos regionales de comercio. En este sentido, y a
pesar del progresivo decaimiento en las décadas posteriores, el sector industrial
jugd un papel clave en el crecimiento econémico del pais. A partir de la década
de los noventa y de la mano del proceso de apertura, politicas activas de apoyo
al sector industrial se desmantelaron y predominé la formulacién de politicas
horizontales orientadas bajo el principio de la competitividad.

Ademis de este nuevo nombre dado a la politica industrial (competitividad),
una serie de modificaciones a los instrumentos tradicionales de la politica co-
mercial colombiana se replantearon y una deliberada apertura unilateral a través



Danilo Torres, Enrique Gilles

de diversos acuerdos de integracién se impulsé. El objetivo de diversificacién de
las exportaciones no fue ajeno a este arsenal de medidas y, por el contrario, junto
al propésito de una mayor eficiencia productiva y una mayor internacionaliza-
cién, formulada por la apertura, se plante6 la diversificacién como una meta de-
seable, especialmente si la misma se orientaba hacia bienes con valor agregado.

Teniendo presente el anterior marco de referencia, el objetivo fundamental de
este trabajo es determinar el impacto que la politica comercial colombiana ha
tenido en las exportaciones industriales en el periodo 1990-2011. Como se de-
mostrard a continuacidn, el tema ha sido parcialmente abordado por la literatura
especializada, aunque se debe sefalar que el asunto del comercio exterior, desde
otras multiples facetas, ha recibido amplio y profundo debate.

En términos generales la literatura econdémica ha establecido una estrecha rela-
cién entre el régimen de comercio exterior y el desempefio de las exportaciones e
importaciones. Los modelos de inspiracion clésica y neocldsica atribuyen ventajas
a la reduccién de las trabas al comercio, en razén a que incrementan la produc-
tividad de los diferentes sectores de la economia debido a la facilidad de adquirir
nuevas tecnologias o insumos por parte de las firmas. A su vez, la exposicion a
la competencia internacional genera mejoras en eficiencia e innovacién en las
empresas nacionales. Desde los modelos basicos schumpeterianos, se asume que
encontrar las mejores fuentes de innovacién, le garantiza a un pais un flujo cons-
tante de ingresos por exportaciones, debido a las oportunidades de comercializar
nuevos productos en el mercado mundial. Asimismo, la innovacién permitiria
ampliar el ciclo de vida de los productos existentes y fomentaria la inversién en
campos especificos al servicio de la empresa que realiza la invencién o mejora.

Los modelos de orientacién estructuralista consideran el tema desde una perspec-
tiva histérica y asociada a fallas de los mercados, lo cual justifica una activa par-
ticipacién del Estado. Esto genera enormes retos técnicos de cuantificacién y de
medicién de dicha participacién en el proceso econdémico, con lo que la pregunta
en torno a cuidnto Estado o mercado es necesario, se hace fundamental. Otras
corrientes tedricas se ubican en caminos un tanto heterodoxos. Es el caso del ins-
titucionalismo, de inspiracién neocldsica, o el regulacionismo de raigambre inter-
disciplinaria. En el primer caso, como lo ha senalado North (1993), es la calidad
de las instituciones la que influye en el desempenio econédmico. Son las normas, las
leyes, las constituciones, las que permiten que las medidas de politica comercial
tengan impactos positivos o negativos en la sociedad. En el segundo caso, consi-
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derando también la institucionalidad, se ve a esta tltima como la que propicia un
conjunto de regularidades que posibilitan la progresién general y coherente del

proceso de acumulacién en las economias capitalistas (Boyer, 1986: 46).

De manera mds especifica, dentro de perspectivas heterodoxas es valioso el rescate
a las experiencias de las economias que han decidido optar por una estrategia pla-
nificada del desarrollo industrial de sus economfias (como en el caso de Japén), no
solo a través de la imposicion de trabas comerciales a las importaciones para pro-
teger la industria, sino también impulsando reformas econémicas y sociales en la
busqueda de tal fin. Es notable cémo aquellos paises que incentivaron la gene-
racién de cadenas de valor agregado por medio del fenémeno del conocimiento
incorporado, han logrado mantener un sector industrial innovador, diversificado
y capaz de enfrentar la competencia externa en los mercados mundiales. No solo
es lograr la ventaja competitiva, sino también buscar y desarrollar las fuentes
continuas de competitividad, labor que se han empefiado en lograr los paises que
han adoptado este tipo de medidas. Los fundamentos de esta linea de conceptua-
lizacion se basan en los modelos de crecimiento endégeno como los presentados
por Romer (1994) y Aghion y Howit (1999), que enfatizan el papel del capital

humano y de la innovacién para alcanzar una mayor tasa de crecimiento.

Un trabajo en esta linea es el de Mauricio Mesquita (1995) que recoge los apor-
tes de las perspectivas heterodoxas al hacer un andlisis de los procesos de indus-
trializacién en Brasil y Corea del Sur. En el primer capitulo, presenta el marco
tedrico de su andlisis el cual confronta la visién neocldsica y lo que denomina
una visidn alternativa al referido proceso de industrializacién. Segiin Mesquita,
la perspectiva neocldsica hace una diferenciacién entre el régimen de sustitucién
de importaciones, caracteristico de paises latinoamericanos, y el régimen de pro-
mocién de exportaciones, sello distintivo de los paises del este de Asia, Corea del
Sur en particular. El primero, segin la ortodoxia neocldsica, explica el pobre des-
empeno industrial y macroeconémico de los paises en desarrollo. En tanto que
el segundo, acompafiado de una fuerte orientacién hacia el mercado externo,
revela el éxito industrial y econémico de los paises asidticos. Mesquita concluye
que, si bien la teorfa neocldsica estd en lo correcto cuando enfatiza la orienta-
cién externa del modelo asidtico, se equivoca al equiparar esta orientacién con
la falta de intervencién del Estado. Entender el éxito del modelo de Corea del
Sur implica tener en cuenta el papel del gobierno en la superacién de las fallas
del mercado. Las mismas se presentan en el mercado de bienes y en el mercado
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de factores productivos. Abrir la economia sin prestar atencién a las referidas
fallas agrava los problemas. En este sentido, se hace necesaria la intervencién del
Estado con politicas que minimicen los efectos negativos de las imperfecciones
antes sefialadas. No se trata de un Estado “perfecto” como lo plantean los es-
tructuralistas, ni de un Estado predatorio como lo consideran los neocldsicos. Se
requiere una selectiva intervencién alli donde se posibilite una rdpida y exitosa
industrializacién (1995: 30). Esta linea de argumentacién inspira buena parte
de este trabajo como se intentard demostrar mds adelante.

Trabajos mds recientes que han considerado algunas experiencias latinoamerica-
nas de modificacién del régimen de comercio exterior y su efecto en el sector ex-
portador se sintetizan a continuacion. Pedro Ferreira (2000) estudiando el papel
de los monopolios y su influencia en la politica comercial de Brasil entre 1988 y
1994, argumenta que la reduccién en la proteccién arancelaria es mas pequena en
los sectores con mds alto poder monopolistico gracias a la influencia que pueden
llegar a tener politicamente. En este estudio se demuestra como el sector “auto-
moviles, camiones y buses” logré retrasar por algunos anos la reduccion aran-
celaria prolongando su poca exposicién a la competencia externa. El trabajo de
Ferreira concluye que el poder monopolistico tiene un efecto indirecto y negativo
sobre la productividad de las empresas debido a la reduccién de la competencia.
De este trabajo se desprenden dos ideas en torno a la apertura comercial y a su
efecto en el desempefio de la industria doméstica. En primer lugar, los “hacedo-
res de politica” usan la politica comercial para incentivar la competencia, lo cual
permite que lobbys especializados en proteger sectores con baja productividad
puedan “desarmarse” con esta politica. En segundo término, se pueden adquirir
ventajas con la reduccién de los aranceles en la medida en que esto permite la
adquisicion de bienes de capital, intermedios e insumos que se usan y son indis-
pensables en los procesos productivos que exigen pronta modernizacion.

Adriana Schor (2004) estudia los efectos de la liberalizacién comercial sobre la
productividad de 4484 firmas brasileras entre 1986 y 1998. La autora encuentra
que los aranceles nominales sobre los insumos extranjeros presentan un efecto
marginal negativo, lo cual quiere decir que en la medida en que se protejan
bienes intermedios y materias primas se desincentiva la produccién de bienes
finales. Este estudio concluye que la liberalizacién comercial conduce a promo-
ver ganancias en la productividad de las empresas. Lo anterior lo fundamenta
en el hecho de que las firmas domésticas reducen sus ineficiencias para poder

12
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competir con firmas extranjeras mds productivas y con la apertura tienen una

mayor facilidad para adquirir insumos extranjeros.

Analizando la relacién entre politica comercial y exportaciones para el caso chi-
leno, Alvarez y Lépez (2004) demuestran que las firmas exportadoras presentan
una mayor productividad que las que nunca lo han hecho o las que han salido
del mercado exportador, porque su permanencia en estos mercados depende de
la capacidad de resistir a choques negativos y a mantener el nivel de productivi-
dad que les permita competir en los mercados internacionales. Igual evidencia
encuentran Bernard y Jensen (1999) para la economia estadounidense. Estos
autores son citados por Alvarez y Lopez.

Lépez (2004) presenta un modelo donde concluye que las firmas chilenas in-
crementan su productividad con el propésito especifico de llegar a exportar,
es decir, apoya la tesis de la llamada “autoseleccién”. Este andlisis se basa en la
observacién de las exportaciones de bienes de alta calidad que hacen los paises

en desarrollo y que usualmente no tienen demanda en los mercados domésticos.

Lépez mostré cémo la exportacion de vino chileno, que en 1985 apenas alcan-
zaba 10 millones de délares, para el ano 2003 habia alcanzado cifras de mds de
670 millones de délares gracias a la adquisicién de tecnologia avanzada con la
que se consegufa un vino de alta calidad, especificamente para mercados exter-
nos. Segun el autor, el vino de consumo frecuente en Chile sigue siendo muy

homogéneo y de baja calidad.

Para Colombia, la investigacién hecha por Clerides, Lach y Tybout (1996) con-
tiene evidencia que coincide con los resultados de Lépez (2004) donde solo las
firmas mds eficientes llegan a ser exportadoras. Adicionalmente, indican que los
costos de entrada a los mercados externos se reducen por las firmas exportado-
ras, pero aun asi al parecer las firmas domésticas no consiguen mayor eficiencia

para aprovechar estas ventajas.

Ligando el tema de la politica comercial con la politica productiva, componente
clave del desarrollo sectorial, en el caso colombiano Clavijo (1994), en un traba-
jo de principios de los noventa, encontr6 que una de las principales razones para
que hacia finales de los ochenta se iniciara el proceso de apertura econdmica,
tuvo que ver con la necesidad de generar una senda de crecimiento sostenido y

volver mds eficiente el uso de los factores productivos.
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En una perspectiva mds general, Wacziarg (1998) investigé la relacién entre
la politica comercial y el crecimiento econémico para 57 paises entre 1970 y
1989 por medio de un modelo de ecuaciones simultineas, en donde se encargd
de evaluar los canales por los cuales la politica comercial puede afectar el creci-
miento encontrando que hay un fuerte impacto entre la politica de apertura y el

crecimiento de la economfa.

Son pocos los estudios recientes que miran, en el caso colombiano, la relacién
especifica entre politica comercial y exportaciones industriales. Una revision
de la literatura especializada confirma lo dicho. Rendén y Nieto (2009) desde
una perspectiva cuantitativa y utilizando la metodologia de datos panel, para
el periodo 1980-2005, consideran el comportamiento de 24 subsectores de la
industria manufacturera, analizando variables como el coeficiente de apertura
exportadora y de penetracién de importaciones, la tasa de cambio y el monto de
exportaciones e importaciones. En lo referente a las exportaciones industriales,
las mismas se han visto favorecidas por la apertura, pero este comportamiento
estd restringido a las efectuadas por empresas multinacionales, es el caso de sub-
sectores como: quimicos industriales, caucho, porcelana-vidrio, hierro, metdli-

cos, maquinaria y equipo de transporte.

Maldonado (2010) presenta un andlisis de la evolucién y el desempefio de la
estructura industrial de Colombia, en el periodo 1970-2005. El trabajo se ubica
en la década de los noventa y determina los efectos del proceso de ajuste y el mo-
delo de liberalizacién comercial. Concluye que el desempefio de la industria en
Colombia ha estado basado en la demanda interna, lo cual refleja la dependencia
del patrén de crecimiento industrial a las fluctuaciones de la demanda domésti-
ca. Por su parte, la expansién y contribucién de las exportaciones al crecimiento
del producto industrial ha sido marginal. En este mismo sentido, el proceso de
diversificacién y la competitividad comercial de las exportaciones han sido insu-

ficientes para penetrar con dinamismo en los mercados internacionales.

En la perspectiva de considerar el desempefio de exportaciones de bienes alta-
mente tecnolégicos al mercado de los Estados Unidos, Caicedo y Mora (2011)
presentan una metodologfa para medir flujos de comercio intraindustrial de este
sector colombiano con la economia estadounidense, periodo 1995-2005. Este
trabajo construye un indice que mide este tipo de comercio y llega a la conclusion
de que hay un comercio intraindustrial reducido e incipiente con Norteamérica.

14
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El indice promedio de los productos de alta tecnologfa presenté un notorio au-
mento a partir del afio 2000, al pasar de 6 a 23 productos hacia el 2005.

El trabajo de Barrientos y Lotero (2011) muestra que el desempeno de las expor-
taciones industriales, periodo 1977-2002, depende de variables de indole geogra-
fico-espacial, constituyéndose en un enfoque novedoso a nivel nacional. El traba-
jo considera las exportaciones manufactureras a nivel agregado, y de esta manera
no aporta al debate sobre las diferentes clasificaciones que aqui se plantean. Este
articulo sefiala que ha habido una mejora de competitividad de las exportaciones
a partir del proceso de apertura de la economia en Bogotd, Medellin y Cali.

El Departamento Nacional de Planeacién (2011) hace un diagnéstico del sector
industrial y, en lo que tiene que ver con las exportaciones de este sector, conclu-
ye que el resultado es positivo, no solo en términos de valor, sino también de
sofisticacién de productos y diversificacién de destinos. En relacién a la diversi-
ficacién de mercados, el estudio senala una baja en los tltimos afos en el peso de
las exportaciones industriales hacia destinos como Venezuela y Estados Unidos,
y un aumento en la participacién de destinos como Brasil, China, Chile y Peru.

Una vertiente reciente de la literatura utiliza una medida de calidad de las ex-
portaciones denominada “sofisticacién” que, como su nombre lo indica, intenta
evaluar el refinamiento o lo potencialmente complejo en los bienes exportados.
Lall, Weiss y Zhang (2005), a quienes se atribuye este concepto, se preguntan
acerca de los factores que explican el origen geogréfico de las exportaciones. En
particular, ;por qué los paises de altos salarios logran competir en los mercados
internacionales? La respuesta viene dada por las ganancias de competitividad
asociadas a factores tecnoldgicos, de innovacién, de mercadeo o infraestructu-
ra, entre otros, que los paises ricos han profundizado. También existen factores
relacionados con la politica que afectan la localizacidn, como los acuerdos co-
merciales, las cuotas, etc. Partiendo de estas bases, el indice de sofisticacién se
fundamenta en una idea simple: un producto de exportacién es mds sofisticado
cuanto mis alto sea el ingreso del pais que lo exporta.

Hausmann, Hwang y Rodrik (2007) muestran la existencia de una relacién po-
sitiva entre el grado de sofisticacién de las exportaciones y el crecimiento econé-
mico subsecuente. Minondo (2007) analiza la sofisticacién de las exportaciones
manufactureras espanolas para constatar que, pese a aumentos de la misma, ain
persiste una brecha con los paises industrializados. Para Colombia, Hausmann
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y Klinger (2007) realizan la medicién de sofisticacién para el periodo 1985-
2003 y afirman que la estructura de las exportaciones colombianas no tiene la
complejidad necesaria para liderar un proceso de crecimiento econémico. En el
caso de China, Jarreau y Poncet (2012) muestran que las regiones que exportan
articulos asociados a un nivel de ingreso superior al propio han crecido mds que
otras regiones. Asi, al exportar productos con niveles de sofisticacién correspon-
dientes a paises de mayor ingreso, estarfan potenciando su crecimiento.

Un concepto relativamente similar al de sofisticacién es el de complejidad econé-
mica, desarrollado por Hausmann, Hidalgo ez /. (2011), el cual se basa en co-
nocimiento acumulado e incorporacién de este a los productos. Esto se mide de
acuerdo a dos criterios: nimero de productos que produce un pais (diversidad) y
namero de paises que hacen un producto (ubicuidad). El acervo de conocimien-
to de un pais estd expresado en la diversidad y ubicuidad de los productos que
elabora. Esta metodologia, que va més alld de la propuesta presentada en este tra-
bajo, senala, para el caso colombiano, que efectivamente se ha dado un proceso
de diversificacién exportadora, reflejada en el surgimiento de nuevos productos
de exportacion y la posibilidad de explotar ventajas comparativas reveladas.

A la luz de esta revision de literatura, se verifica que hay pocos estudios sobre
las exportaciones industriales colombianas y su relacién con la politica indus-
trial y que ademds, tengan en cuenta un criterio de desagregacién tecnolégica,
como la propuesta en la presente investigacién. Otro aporte del trabajo es la
combinacidn del criterio de sofisticacién con el de contenido tecnoldgico de las
exportaciones industriales. Esto permite identificar, para cada nivel tecnolégico,
los principales productos de acuerdo a su sofisticacion.

Con base en lo anterior, el presente trabajo, ademds de esta introduccidn, tiene
tres capitulos. En el primero se analiza la situacién de las exportaciones industria-
les colombianas en las dos tltimas décadas, tomando como base la presentacion
convencional de las mismas (tradicionales y no tradicionales) y contrastdndola
con la metodologia de diferenciacién de intensidades tecnoldgicas en las expor-
taciones ofrecida por Sanjaya Lall. Esta parte estd precedida de un diagndstico
del sector industrial colombiano en el pasado reciente, y de un andlisis de la po-
litica comercial e industrial del pais con posterioridad a la apertura. En el segun-
do capitulo, se identifica y hace una descripcién de las industrias exportadoras
colombianas que durante los tltimos 20 afos han tenido un comportamiento
persistentemente destacado. Para el logro de este propésito se elabora una me-
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todologia que identifica estos sectores, se hace una breve resena de los mismos y
se les pregunta a los empresarios por las razones del relativo éxito obtenido. Por
tultimo, con el objetivo de tener una mirada mds amplia acerca de las politicas
industriales y comerciales, sus diversas formas de implementacién y las lecciones
que se pueden derivar, se contrasta la situacién de las exportaciones industriales
colombianas con la experiencia de los principales paises latinoamericanos. A los
efectos de identificar otros aspectos de las politicas que favorecen el desarrollo
econémico, se incluyen tres casos adicionales: el de Corea del Sur, los Estados
Unidos (EE. UU.) y la Unién Europea (UE). Una sintesis que resume las prin-

cipales conclusiones cierra el documento.
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CAPITULO
I

Anédlisis de la evolucién
de las exportaciones
industriales de Colombia
(1990-2011): una mirada
desde la politica comercial
e industrial






Este capitulo tiene como objetivo presentar la situacién de las exportaciones
industriales colombianas en las dos tltimas décadas, tomando como base la pre-
sentacién convencional de las mismas (tradicionales y no tradicionales) y con-
trastindola con la metodologia de diferenciacién de intensidades tecnolégicas
en las exportaciones ofrecida por Sanjaya Lall. Este autor establece una primera
gran division de las exportaciones entre primarias y de manufacturas. Las dlti-
mas, a su vez, las clasifica en cuatro: exportaciones basadas en recursos naturales,
y exportaciones con contenido tecnoldgico bajo, medio y alto. Al interior de
cada una de estas hace una desagregacion adicional, de manera que explica la
estructura y el desempefio exportador de un pais en funcién de la incorporacién
de crecientes niveles tecnoldgicos.

El contexto de la discusién es una globalizacién caracterizada por rdpidos y pro-
fundos cambios tecnolédgicos, reduccion de las distancias geogréficas y baja en
los costos de transporte, amplios y complejos niveles de informacién, extendida
politica de liberalizacién comercial, internacionalizacién de la cadena de valor,
alteracién radical de la naturaleza y el ambiente que enfrentan las empresas vy,
en consecuencia, nuevas formas de organizacién industrial, entre otras. Esta si-
tuacion ha incrementado con gran intensidad los participantes en los mercados
mundiales, los cuales a su vez, se caracterizan por haber incorporado a sus pro-
cesos productivos nuevas tecnologias, avanzadas destrezas y sofisticados patrones
de produccién y distribucién.!

1 Esta caracterizacion de la globalizacién econdmica se basa en Bordo, M., Taylor A. y William-
son, J. (2003); Castells, M. (1999); Guillen, H. (2000); Jones, G. (2005); Kalmanovitz, S.
(2007); Pizano, D. (2002); y O’Rourke, K. y Williamson, J. (2000).
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El marco descrito en el que se desenvuelven las exportaciones colombianas, invi-
ta a una reflexion relacionada con la necesidad de adecuar la politica comercial y,
especialmente, la industrial a las nuevas condiciones que caracterizan la deman-
da mundial. En particular, clasificar los productos exportables en tradicionales
y no tradicionales o en principales exportaciones y resto de exportaciones, y
formular la politica de promocién de exportaciones sobre la base de estas cate-
gorizaciones, sugiere cierta inconsistencia con las nuevas realidades del comercio
mundial. De manera que una clasificacién de la oferta exportable basada en pa-
trones tecnoldgicos nos coloca en linea con la configuracién actual de los flujos
de bienes internacionales. Adicionalmente, permite hacer andlisis comparativo
de la estructura exportadora de otros paises y de sus politicas, con lo cual es po-
sible extraer lecciones de los éxitos y fracasos de esas experiencias.

La descripcién general del sector industrial colombiano demuestra que ha pasa-
do por un periodo de disminucién en su importancia relativa en la economia, en
la década de los noventa y ya entrado el nuevo siglo, ha presentado algunas sefia-
les de recuperacién. Es preciso mencionar, sin embargo, que la participacién de
la industria en la economia permanece en niveles inferiores a los que prevalecia
antes del proceso de apertura que se dio a partir de los afios noventa.

El comportamiento de las exportaciones totales colombianas en estos veinte
afos, desde el punto de vista de tradicionales y no tradicionales, asi como des-
de la perspectiva de intensidad tecnolégica, muestra una amplia dependencia
por productos primarios y manufacturas basadas en recursos naturales y poca
tecnologia. Si se mira la estructura exportadora del pais con posterioridad a las
medidas adoptadas en la administracién Gaviria (1990-1994) y, particularmen-
te, en los primeros afios del nuevo milenio, se dio un lento proceso de diversifi-
cacién exportadora soportado, parcialmente, en productos con niveles medios y
altos de tecnologia. No obstante lo anterior, la participacién de estos productos
dentro del total exportado por el pais es baja. Este esfuerzo diversificador se ha
relativizado en los tltimos tres afos ante la presencia de una gran oferta expor-
table minero-energética; con lo que la estructura exportadora de Colombia ha
profundizado la dependencia por recursos extractivos, bienes bésicos y produc-
tos sin valor agregado, inclusive a niveles mayores a los presentados en los anos
previos a la apertura.

En el precario proceso de diversificacién y el lento avance de la oferta exporta-
dora industrial jugé papel importante la regién andina y, principalmente, Vene-
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zuela. Un pequefio porcentaje de exportaciones con creciente valor tecnolégico
y sofisticacion se destinaron a mercados diferentes a los limitrofes, lo cual serfa
prueba de cierta incipiente madurez productiva y comercial.

A principios de la década de los noventa la politica industrial se redujo a su
minima expresion y la politica comercial privilegié el papel del mercado.” La
situacién de la primera se manifesté en el cardcter transversal y neutral que
fueron adoptando las medidas e instrumentos y el progresivo desmantelamiento
de politicas verticales. La segunda abrié la economia, primero gradual y luego
abruptamente, y con esto expuso el sector a una competencia indiscriminada,
lo cual, junto con un proceso de revaluacién que se produjo por la apertura al
capital, contribuyé a profundizar la crisis que ya afectaba al mismo.

En la primera década del siglo XXI se plantearon reformas institucionales con la
incorporacién del Ministerio de Desarrollo Econémico al Ministerio de Comer-
cio Exterior, al que se le agregarfan responsabilidades en el tema de la industria y
el turismo; y la cesaciéon de funciones del Instituto de Fomento Industrial (IFI),
asumidas por el Banco de Comercio Exterior (Bancoldex).

El nuevo nombre de la politica industrial fue “competitividad” y en principio
la misma se formuld en términos transversales, con un gran componente ins-
titucional (didlogo entre el sector piblico y privado) y un amplio arsenal de
acciones, medidas e instrumentos. La misma fue deviniendo progresivamente
hacia una politica de transformacién productiva (PTP), alianza publica-privada
para desarrollar sectores de clase mundial, y al final de la segunda administracién
del presidente Uribe se seleccionaron sectores y se formularon politicas para los
mismos (Politica de Desarrollo Empresarial). El estudio plantea que a pesar de
los maltiples cambios en las normas y en la organizacién administrativa poco se
ha contribuido a colocar al sector y a las exportaciones industriales a la altura de
las exigencias del mercado nacional y mundial.

2 Por politica industrial se entiende el conjunto de acciones, medidas e instrumentos adoptadas
por el gobierno que tienen como principal objetivo aumentar la competitividad del sector y
por esta via contribuir al desarrollo econémico. La politica comercial, de otra parte, se define
como la accién del gobierno a través de diversas medidas que toman los paises con el propdsi-
to de afectar el intercambio de bienes, servicios, capitales y mano de obra para el logro de una
serie de objetivos que suelen sintetizarse en mayor eficiencia en los procesos de asignacién de
recursos y mejora del bienestar.
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Lo anterior contrasta con la dindmica mundial de exportaciones que se centra en
exportaciones de manufacturas y, especialmente, en bienes de media y alta tec-
nologfa. Se plantea un reto de enormes proporciones, ya que una exitosa inser-
cién comercial del pais deberia articularse a la corriente exportadora de este tipo
de productos, que son los mds dindmicos, los que tienen mayor participacion
dentro del total comerciado a nivel mundial, los que exigen crecientes niveles

de agregacién de valor, y en consecuencia, estructuras productivas competitivas.

El presente capitulo estd dividido en tres partes. La primera muestra una des-
cripcién general del sector industrial colombiano en el pasado reciente. La se-
gunda hace una presentacién de las principales politicas comerciales e industria-
les llevadas a cabo por el pais en el periodo referido, de manera que se puede
establecer una primera relacién, de cardcter descriptivo, entre politicas aplicadas
y resultados obtenidos. La tercera hace un andlisis de las exportaciones totales e
industriales colombianas desde la perspectiva convencional en el periodo 1990-
2011 y la contrasta con la perspectiva de patrones de incorporacién tecnoldgica.
Esta metodologia es, a su vez, aplicada al desempeno de las exportaciones mun-
diales y colombianas, lo cual permite su comparacién.

A. Diagnéstico del sector industrial colombiano
en el pasado reciente (1990-2011)

En esta seccién se brinda una caracterizacién general sobre el estado actual del
sector industrial colombiano. Para este fin, se presentan diversos indicadores que
dan cuenta de la importancia del sector en términos del PIB, en comparacién
con otros sectores y en la generacién de empleo. El andlisis comienza con la evo-
lucién en el periodo estudiado (1990-2011), y termina con algunos indicadores
actuales del sector (tltimos datos disponibles, afio 2010).

1. Evolucién reciente de la industria colombiana

Para comenzar el andlisis, se considera cémo se ha comportado el sector en
el periodo de estudio y cudl ha sido su peso en la economia, tarea que puede
adoptar al menos dos enfoques. El primero, consiste en analizar el crecimiento
en términos absolutos del valor agregado industrial. El segundo, por su parte,
pasa a determinar el peso del sector en la economia. Al respecto, se hablard de

industrializacién como un proceso que puede medirse en términos absolutos y
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en términos relativos. Bajo la primera aproximacién, se habla de un proceso de
industrializacién cuando la produccién industrial crece, mientras que bajo la se-
gunda aproximacién, hay industrializacién cuando el valor agregado industrial

aumenta como porcentaje del valor agregado total.

Con la grafica 1.1 se intenta dar una primera respuesta acerca de la importancia
del sector manufacturero en la economia colombiana, por medio de la presen-
tacion del peso del sector, medido por el Valor Agregado Industrial (VAI) en
relacién al Valor Agregado Bruto (VAB).

Grafica 1.1

Participacién del sector manufacturero en el valor agregado (1990-2011).
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Fuente: cdlculos propios con base en Cepalstat — Cepal y Dane.

La grifica 1.1 permite identificar tendencias y asi adelantar alguna conjetu-
ra acerca de la evolucién del sector manufacturero. Se aprecian al menos tres
subperiodos bien definidos: el primero, de pérdida de peso de la industria en
el valor agregado bruto o desindustrializacion relativa, que va desde 1990 hasta
1997 cuando se pasa del 18,2% al 13,5%. El segundo, caracterizado por una
recuperacion, desde 1998 hasta 2007 cuando se llega a un 15,9%. Si bien no se
vuelve a los valores anteriores a la apertura (que estuvieron alrededor del 22%
durante las décadas de 1970 y 1980), se evidencia una tendencia alcista desde
1997. Por tltimo, dicha tendencia se revierte una vez mds en 2008, dando paso

a una nueva caida que continda hasta el dltimo ano considerado.
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Una primera aproximacién a la interpretacién de estas tendencias se obtiene al
complementar el andlisis con la politica comercial llevada a lo largo del periodo
analizado: la primera fase sefalada, de desindustrializacién, definida anterior-
mente, puede deberse al impacto que tuvo la apertura de la economia colom-
biana sobre el sector industrial. En efecto, el desmantelamiento parcial de la
proteccion perjudicé directamente la produccién industrial en sectores que no
estaban preparados para la competencia. El mismo argumento puede estar expli-
cando la reactivacién posterior: una vez realizado el ajuste aperturista, algunos
sectores lograron consolidarse, fortalecerse e incluso aprovechar las oportunida-
des de los mercados internacionales, dando lugar a un crecimiento industrial y
a una paulatina recuperacién del terreno perdido. La caida en el periodo final
puede deberse al empuje de otros sectores de la economia, que sobrepasan el
crecimiento del producto industrial.

Lo anterior puede observarse en la grafica 1.2, en donde se presenta la evolucion
de la produccién real de la industria y del empleo total del sector en el periodo
de estudio, 1990-2011. Alli vemos indices de esas variables con informacién de
la muestra mensual manufacturera (MMM) del Dane.?

Griéfica 1.2
Indices de produccién y empleo industrial (1990-2011).
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3 Se considera produccion sin incluir trilla de café.
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Como resulta aparente, y exceptuando algunos episodios particulares, se pue-
de ver que el desempefio de la produccién industrial durante la década de los
noventa presenta una leve tendencia alcista (un aumento promedio anual del
1,3%). Complementando esta informacién con la presentada en la gréfica 1, se
observa que el crecimiento industrial en los noventa fue inferior al crecimien-
to del PIB, situacién que explica la pérdida de importancia relativa del sector
industrial en la economia. Desde esta perspectiva, se evidencia un proceso de
desindustrializacién en términos relativos.

La segunda década de estudio de este andlisis presenta una primera fase de estan-
camiento y una segunda fase de franca expansion. El promedio de crecimiento
industrial en esta década es del 3,2% anual. En esta oportunidad el crecimiento
industrial fue mds fuerte que el de la economia, lo que explica el crecimiento
de la participacién del sector manufacturero en el valor agregado bruto en los
primeros anos de esta década, como se observa en la grifica 1.1.

En cuanto al empleo, se aprecia una disminucién en todo el periodo a una tasa
promedio anual del 1,4%. Esto indica que el sector expulsé mano de obra, so-
portando desde otra perspectiva la hipétesis de desindustrializacién que se men-
ciona precedentemente. Ademds, vemos que la década de los noventa —en la cual
se puso en prdctica la apertura comercial de la economia colombiana— presenté
una caida bastante importante del empleo, a una tasa promedio anual del 2,4%.
La tendencia continué en el segundo subperiodo de la muestra, durante los anos
2000, pero el ritmo ha sido mds lento, cayendo en promedio un 0,5% anual.

Para finalizar, si se analiza la evolucién conjunta de la produccién y del empleo
en el sector manufacturero, se ve que la tendencia del empleo en los primeros
afos de la década de los noventa es similar a la de la produccién industrial: més
produccién, acompafiada de mds empleo. Sin embargo, a partir del ano 1993, y
aun mds claramente desde el ano 2000, ambas variables se comportan de mane-
ra opuesta: mientras que la produccién continta creciendo, el indice de empleo
continda descendiendo. Esto es evidencia acerca de la existencia de aumentos en
la productividad del trabajo a nivel agregado en el sector industrial, lo que puede
estar reflejando aumentos generalizados de la misma o una nueva configuracion
industrial caracterizada por industrias menos intensivas en mano de obra.

El sector industrial colombiano ha pasado por un periodo de disminucién en su
importancia relativa en la economia en la década de los noventa, pero ya entrado
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el nuevo siglo se han presenciado algunas sefales de recuperacién. Dicho esto,
es preciso mencionar que la participacién del sector industrial en la economia
permanece en niveles inferiores a los que prevalecian antes del proceso de aper-
tura en los noventa.

Para el afio 2010, el valor agregado del sector manufacturero representa el
13,9% del valor agregado bruto (VAB). Este panorama se completa con el sec-
tor agropecuario, que representé el 7,1%, el sector explotacién de minas el 9,4%
y el restante 70% que incluye electricidad, gas y agua; construccién; comercio;
transporte; sector financiero y servicios sociales. Esto confirma la escasa impor-
tancia del sector industrial en términos de la produccién total colombiana.

Por otro lado, el sector manufacturero emplea aproximadamente 2,4 millones
de personas, que teniendo en cuenta la poblacién ocupada actual de 19,7 millo-
nes, representa el 12,2% de los ocupados.*

2. Elementos descriptivos adicionales para comprender
la estructura actual del sector industrial

En esta seccién se realiza una descripcion de algunos indicadores considerados
relevantes para analizar el sector industrial, con datos correspondientes al afio
2010 obtenidos de la Encuesta Anual Manufacturera que realiza el Dane.

El cuadro 1.1 presenta informacién acerca de los subsectores de la industria
(identificados por el cédigo CIIU Revisién 3) que son mds importantes en cuan-
to a nimero de establecimientos, empleo, produccién y valor agregado.

A partir de esta informacién surgen varios aspectos interesantes. Para comenzar,
el subsector mds importante en términos de niimero de establecimientos es “ela-
boracién de productos alimenticios y elaboracién de bebidas”. Los subsectores
que se sittian a continuacién son, en orden decreciente, “fabricacién de prendas
de vestir” (ndmero18 CIIU Rev. 3); “fabricacién de sustancias y productos qui-
micos” (nimero 24 CIIU Rev. 3) y “fabricacién de productos de caucho y de
pléstico”. Como se puede apreciar, estos cuatro subsectores representan casi el
50% del total de establecimientos industriales.

4 Los datos empleados en esta seccién provienen del Dane. En la seccién anterior se utilizan
datos de la Cepal, lo que puede explicar alguna diferencia en los indicadores para el afio 2010.
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Cuadro 1. 1
Subsectores mds importantes del sector industrial segtin criterios (2010).
Criterios Numero de Personal Produccién Valor aereeado
establecimientos ocupado bruta agrega
ler grupo 15— Alimentos y ! 1e—b1i3:11$entos 15 — Alimentos ! Sb;bﬁ;?entos
industrial  bebidas: 18,9% }212 9% ’ y bebidas:31,7% g 0.3% ’

18 — Fabricacion 24— Fabrl.caaon 24 — Fabrl.caaon 23 _ Refinados
2do grupo de sustanciasy  de sustancias y ,

. . de prendas de L L del petréleo:
industrial dir: 10.4% prod. quimicos:  prod. quimicos: 14,50

vestr: TR0 11,0% 13,2% 7

24 — Fabn.caaon 18 — Fabricacién 23 — Refinados 24 — Fabrlf:a(:lon
3er grupo  de sustancias y d das d del {leo: de sustancias y
industrial 4. auimicos: e prendas de el petréleo: 4 auimicos:

prod. quimicos: . prod. quimicos:

vestir: 9,3% 12,1%

8,5% 13,6%

25 — Fabricacién 25 — Fabricacién 27 — Fabricacién jf ;tfoasbncaclon
4to grupo  de productos de productos de productos roductos
industrial ~ de caucho y de de cauchoyde  metaltrgicos produ

minerales no

pldstico: 8,0%

pldstico: 7,7%

bésicos: 5,7%

metalicos: 6,7%

Fuente: cdlculos propios con base en Dane, Encuesta Anual Manufacturera (2010).
Cifras provisionales.

Estos mismos cuatro son también los mds importantes en cuanto a la generacién
de empleo, siendo responsables de mds de la mitad (50,9%) del empleo total
industrial.

Al analizar la produccién bruta aparecen dos nuevos subsectores, que despla-
zan a las industrias de prendas de vestir y del pldstico de los cuatro primeros
puestos. Se trata de los subsectores “coquizacion, fabricacién de productos de
la refinacién del petréleo” y“fabricacién de productos metaltirgicos bdsicos”. En
conjunto estos cuatro subsectores representan mds del 60% de la producciéon
bruta del sector manufacturero. Asimismo, los primeros tres subsectores men-
cionados, sumados al de “fabricacién de otros productos minerales no metdli-
cos” son también los mds importantes en cuanto a generacién de valor agregado,
respondiendo por el 65% del mismo.
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Del andlisis precedente se desprende que la industria manufacturera colombiana
presenta un grado de concentracién relativamente importante en pocos subsec-
tores. En efecto, los cuatro subsectores mds importantes representan mds del
50% de cada uno de los diferentes criterios analizados (con la excepcién del
criterio del nimero de establecimientos, en el cual acumulan el 46%). Es de
destacar, en particular, la importancia de la industria alimenticia y de bebidas:
bajo cualquiera de los criterios es la lider indiscutida, duplicando la importancia
de la industria que le sigue en el segundo puesto.

El cuadro 1.2 puede verse como una continuacién del cuadro anterior, que per-
mite una ampliacién del andlisis. Utilizando los mismos criterios descriptivos
del cuadro 1.1, el universo de empresas industriales se clasifica ahora no por su
importancia relativa sino de acuerdo a dos categorias: la escala de personal ocu-
pado (medido en cantidad de empleados) y la escala del valor de la produccién
(medido en millones de pesos).

Bajo la primera aproximacién (escala de ocupacién) se propone el andlisis de dos
grupos segiin ocupen menos o mas de 200 personas. La eleccion de este niimero no
es arbitraria sino que responde a la definicién oficial de micro, pequena y mediana
empresa que se aplica en Colombia, segin lo establecido por la Ley 905 de 2004.

Las empresas que contratan a menos de 200 empleados representan el 92,1% de
los establecimientos, lo que indica que una amplia mayoria de unidades indus-
triales pueden ser clasificadas como “micro, pequenas y medianas” empresas. Si
se finalizara el andlisis aqui, se podria concluir erréneamente acerca de la impor-
tancia de dichos establecimientos para la industria colombiana. En efecto, si se
complementa esa informacién con los demds criterios, el panorama es distinto:
estos establecimientos son responsables del 47,0% del empleo industrial, produ-
cen el 33,4% del total de la produccién y generan el 27,7% del valor agregado.
Todo ello indica que las micro, pequefias y medianas empresas, si bien repre-
sentan un nimero importante de establecimientos, no contribuyen de manera
sobresaliente al empleo, la produccidn, o a la generacién de valor agregado.

Para reforzar el razonamiento anterior, los establecimientos que ocupan a mds de
200 trabajadores —que representan menos del 8% del total de establecimientos—,
son responsables del 53% del empleo sectorial, responden por las dos terceras
partes de la produccién y se encargan de generar el 72,3% del valor agregado
manufacturero.
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Cuadro 1.2
Sintesis de indicadores relevantes del sector industrial (2010).
L. Numero de Personal Produccién Valor
Criterios .
establecimientos ocupado bruta agregado
Menor a 200: Menor a 200: Menora200:  Menor a 200:
Escala de 92,1% 47,0% 33,4% 27,7%
personal
ocupado Mayor a 200: Mayor a 200: Mayor a 200: ~ Mayor a 200:
7,9% 53,0% 66,6% 72,3%
Menor a 2000: Menor a 2000:  Menor a 2000: Menor a
Escala de 62,7% 16,5% 3,9% 2000:
valor de la 4,1%
produccién Mayor a 2000: Mayor a 2000: ~ Mayor a 2000:
(mill. pesos) 37,3% 83,5% 96,1% Mayor a

2000: 95,9%

Fuente: cdlculos propios con base en: Dane, Encuesta Anual Manufacturera (2010). Cifras
provisionales.

En segundo lugar, se presenta informacién de acuerdo al criterio del valor de
produccién (ventas) de las empresas manufactureras. Para dar cuenta de una
manera clara de la concentracién del sector, los datos se subdividen en dos gru-
pos: aquellas empresas que facturan menos de 2.000 millones de pesos y las que
exceden dicho monto de ventas. La eleccién de la cifra es arbitraria, apoyada
tnicamente en el hecho de que la misma es equivalente a poco mds de un millén

de ddlares, monto que resulta de ficil interpretacién a una escala internacional.

Las empresas cuyo valor de produccién es inferior a los 2.000 millones de pesos,
si bien son una mayoria absoluta pues representan tres de cada cinco estableci-
mientos industriales, ocupan a apenas uno de cada siete de los empleados del
sector. Adn mds, este grupo produce solamente el 3,9% del total y genera el
4,1% del valor agregado manufacturero; indicadores estos que muestran clara-

mente el grado de concentracién del sector en empresas grandes.

3. A modo de sintesis

Se pueden sefalar las siguientes caracteristicas fundamentales de la estructura

actual del sector industrial colombiano:
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e Escasa diversificacion: aproximadamente la mitad de los establecimientos per-
tenece a cuatro grupos industriales: alimentos y bebidas; textil; sustancias y
productos quimicos; y productos de caucho y de pléstico.

 Importancia relativa de las pequenas empresas industriales: ocho de cada diez
establecimientos ocupan a menos de cien personas y seis de cada diez tienen
una produccién cuyo valor no supera los 2.000 millones de pesos.

»  Empleo: concentracion sectorial. Bajo el criterio del empleo industrial, el 52%
del mismo se concentra en los cuatro subsectores mencionados precedente-
mente, y casi la mitad de los empleados trabajan en micro, pequefias y me-
dianas empresas.

 Alta concentracion de acuerdo a produccion y generacion de valor agregado. Se
debe mencionar que los subsectores alimentos y bebidas; sustancias y pro-
ductos quimicos; refinados del petréleo; y productos minerales no metélicos
concentran mds del 60% de la produccién y el valor agregado. Mds del 90%
de la produccién y del valor agregado del sector manufacturero colombiano
se genera en establecimientos grandes, cuyas ventas superan el millén de
délares anuales.

Lo expresado en este capitulo permite situar la estructura industrial colombiana
en el contexto de su evolucién histérica. Una industria que, como en la mayoria
de paises latinoamericanos, crecié al abrigo de la proteccién y que fue desarro-
llada desde lo simple a lo complejo, recibe el nuevo milenio con una estructura
poco diversificada, concentrada en sectores de tecnologia baja y media, de in-
dustria liviana.

En efecto, el proceso de sustitucién de importaciones, si bien tuvo importancia
fundamental en el impulso y el crecimiento de la industria colombiana, nunca
pudo superar ciertos estadios de desarrollo. No es el objetivo de este estudio
analizar las causas del agotamiento de este proceso, pero si se puede mencionar
que la industria local ha tenido una marcada orientacién hacia el mercado inter-
no. Depender del mercado interno presenta, en principio, tres inconvenientes:
en primer lugar, el ciclo econdémico nacional determina el desempefio de la in-
dustria, de manera que este tltimo depende de las fluctuaciones de la situacion
econémica local. Ademds, la magnitud del mercado interno establece los tér-
minos naturales de crecimiento del sector. En segundo lugar, la escaza division
del trabajo resultado de un mercado doméstico pequefio genera bajos niveles de
productividad y salarios precarios. Por tltimo, eventuales oportunidades en los
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mercados internacionales para el sector industrial, se pierden ante la preferida
mirada que se tiene del mercado interno.

No obstante lo anterior, y una vez superado el impacto del desmantelamiento
de la proteccién de la década de los noventa, la industria colombiana presenta
signos bésicos en torno a aumentar su presencia internacional. Este es un pro-
ceso que si bien no comienza recientemente, se ha dado bdsicamente en una
escala regional y de la mano de acuerdos comerciales, siendo Venezuela un socio
fundamental. En el préximo apartado se analizan las caracteristicas principales
de esta insercién internacional de las manufacturas colombianas.

B. Andlisis de la politica comercial
e industrial en Colombia (1990 a la fecha)

Los resultados antes descritos del sector industrial colombiano y sus exportacio-
nes, se enmarcaron en una serie de cambios institucionales y de politicas que se
llevaron a cabo durante estos veinte afios. Como ya se menciond, a partir de los
afios noventa el pais consolidé un importante nimero de reformas econémicas,
politicas y sociales, algunas de ellas iniciadas a finales de los afios ochenta, las
cuales tuvieron su mdxima expresion en la promulgacién de una nueva Consti-
tucién para el pais en el afio 1991.

La reforma a la politica comercial, conocida popularmente como “apertura’,
plante6 como propésito fundamental el desmonte de una serie de medidas que
brindaban proteccién al sector productivo, reduciendo la intervencién del Es-
tado en los procesos de asignacién de recursos, otorgdndole un mayor papel
al mercado en esta tarea, y ofreciéndole al sector privado las condiciones para
constituirse como el motor del crecimiento econémico. Los objetivos de la mis-
ma fueron aumentar la productividad y competitividad del sector productivo,
diversificar las exportaciones y lograr un mayor nivel de internacionalizacién de
la economia colombiana.

1. Gobierno César Gaviria (1990-1994)

A diferencia del Modelo de Sustitucién de Importaciones (MSI) que se carac-
terizé por la amplia intervencién del Estado y politicas activas a favor del desa-
rrollo industrial, el plan econémico de la administracién Gaviria (1990-1994)
consider6 que el Estado se debia centrar en dreas horizontales, donde el efecto
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del gasto publico sobre el crecimiento y la equidad fuera mayor. Algunas de estas
actividades tuvieron que ver con el fortalecimiento de la justicia y la seguridad,
y con la inversion en infraestructura: construccion de corredores viales, rehabi-
litacién de la red férrea y modernizacién de los puertos.

Por su parte, el sector privado jugd un papel activo y le correspondi6 aprovechar
las reformas introducidas al funcionamiento del mercado. Eliminados los obstd-
culos de cardcter microeconémico, las empresas tuvieron la posibilidad de for-
talecer su eficiencia y competitividad. La politica de ciencia y tecnologia debié
contribuir a este propésito de maduracidn; sin embargo, el Plan de Desarrollo
focalizé en las empresas la responsabilidad de este proceso al senalar que “... el
empresario se verd obligado a emprender innovaciones en productos y procesos”

(DNP, 1991: 437).

Ast, la politica industrial se definié como neutra en el sentido de que no habia
sectores previamente seleccionados ni apoyados a través de politicas de soporte
financiero, fiscal o de promocién deliberada. El Estado asumié la responsabili-
dad de garantizar un contexto macroeconémico sélido, y como se afirmé antes,
de alentar el desarrollo tecnolégico y la transparencia en la asignacién de recur-
sos a través del mercado.

En materia comercial, una sustancial reduccién de los niveles arancelarios y la
eliminacién del régimen de comercio administrado y medidas no arancelarias
fueron las principales politicas aplicadas. Convenios de absorcién nacional, sub-
sidios a las exportaciones y controles de precios a la energia se mantuvieron.

2. Gobierno Ernesto Samper (1994-1998)

Las reacciones a la politica industrial neutral expresada por el gobierno Gaviria no
se hicieron esperar, y ya desde este y posteriormente en la administracién de Er-
nesto Samper (1994-1998) se presiond para el replanteamiento de dicha politica
bajo el argumento de que unos sectores estaban menos preparados que otros, y en
consecuencia, requerfan un apoyo decidido por parte del gobierno. En adicién, los
datos descendentes de participacion de los sectores con mayor generacién de valor
agregado presentados anteriormente, justificaron la intervencién del gobierno.

Para subsanar las debilidades del aparato productivo nacional demostradas a
partir de la apertura, el gobierno Samper propuso una estrategia de competitivi-
dad, nuevo nombre de la politica industrial, con miras a la internacionalizacién.
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Dicha estrategia se plante6 como un propésito conjunto del sector puablico y del
sector privado, encaminada a una utilizacién eficiente de los recursos y a generar
ventajas competitivas sostenibles a través del disefio de acciones en los campos
tecnoldgico, productivo, comercial y de infraestructura.

Cuatro criterios sustentaron esta concepcién de competitividad. El primero,
consider6 que las ventajas competitivas no eran heredadas sino que las mismas
podian ser creadas. El segundo, tuvo que ver con el hecho de que la competiti-
vidad debia ser examinada como un proceso integral, lo cual implicaba que ade-
mds del entorno sectorial de la empresa, era fundamental entender el contexto
global en el que esta se desenvolvia. Eran necesarias politicas sectoriales activas
“orientadas a superar los obstdculos que los agentes privados encuentran en cada
sector para lograr mayores niveles de productividad” (DNDP s.f.: 136). En tercer
lugar, segin la administracién Samper, la apertura de Gaviria no condujo a la
generacion de las ventajas antes aludidas, y deberia complementarse con poli-
ticas institucionales y regulatorias; medidas en materia de créditos y fomento a
las exportaciones; y transferencia de tecnologia e integracion de sectores, entre
otras. Por tltimo, se requerfa un esfuerzo de coordinacién entre el sector publico
y privado y entre los entes de cardcter regional y nacional.

La estrategia de competitividad se materializé a través del Consejo Nacional de
Competitividad (CNC),’ creado a través del Decreto 2010 del 24 de agosto de
1994, el cual en materia de politica de modernizacién industrial buscé una ma-
yor vinculacién de productos con valor agregado a los mercados internaciona-
les, ampliar la demanda interna por estos bienes e incorporar niveles crecientes
de tecnologia. Estos objetivos generales trataron de materializarse a través de
programas de apoyo al desarrollo tecnoldgico industrial; promocién a la compe-
tencia; mayor articulacién entre la inversién extranjera y el comercio exterior; y
acuerdos sectoriales de competitividad.®

5 Organo mixto de consulta con representantes del gobierno, el sector privado, los trabajadores
y la academia con interlocucién directa con el presidente de la Republica.

6 En once cadenas sectoriales se hicieron acuerdos de competitividad: textiles y confecciones;
cuero y productos de cuero; siderurgia, metalmecdnica e industria automotriz; software; pulpa,
papel e industrias gréficas; acuicultura, maiz, sorgo, yuca, pollo y cerdo; leche y derivados de
la leche; oleaginosas, aceites y grasas; y arroz.
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Uno de los grandes retos con los que se enfrenta la politica comercial
de los paises en desarrollo es el de la diversificaciéon exportadora. La
dependencia por una canasta de bienes relativamente concentrada,
con precios altamente fluctuantes y, la mayoria de las veces, con poco
valor agregado, coloca este debate en el escenario de manera recu-
rrente. En la estructura actual del comercio internacional de bienes,
los industriales constituyen la parte mas amplia y de crecimiento mas
acelerado y sostenido, siendo, en consecuencia, plausible la hipote-
sis de que una articulacion a esta corriente de productos industriales
posibilita una mayor contribucion del sector externo al desarrollo de
los paises.

Colombia no ha estado ajena al debate anterior y desde finales de la
década de los sesenta ha existido un interés explicito por diversificar
la oferta exportable. En ese momento se traté de complementar la
estrategia sustitutiva de importaciones con una politica de promo-
cion de exportaciones y de ampliacion de los mercados a través de
los acuerdos regionales de comercio. En este sentido, y a pesar del
progresivo decaimiento en las décadas posteriores, el sector indus-
trial jugo un papel clave en el crecimiento econémico del pais. A par-
tir de la década de los noventa y de la mano del proceso de apertu-
ra, politicas activas de apoyo al sector industrial se desmantelaron y
predomind la formulacién de politicas horizontales orientadas bajo el
principio de la competitividad.
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